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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

I skrivelsen redovisar regeringen sin bedomning av Riksrevisionens
iakttagelser i granskningsrapporten Kostnadskontroll i stora jarnvags-
investeringar? (RiR 2011:6). Vidare redovisar regeringen vilka atgdrder
som har vidtagits med anledning av rapporten.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat statens insatser for att sékerstélla en god
kostnadskontroll i stora jairnvégsinvesteringar. Riksrevisionen har redo-
visat granskningen i rapporten Kostnadskontroll i stora jarnvags-
investeringar? (RiR 2011:6). Granskningsrapporten finns i bilagan.
Planering av jarnvégsinvesteringar dr ofta en lang och komplicerad
process som involverar manga aktorer. Detta stéller krav pé tydlighet i
processer och beslutsfattande pa samtliga nivder. Riksrevisionen
beskriver i rapporten att en forutséttning for god kostnadskontroll &r en
dandamaélsenlig uppfoljning som bygger pa en tillforlitlig och 6ppen redo-
visning.

Riksdagen oOverlamnade granskningsrapporten till regeringen den
24 januari 2011. Rapporten har remitterats till Trafikverket.

2 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionens bedéomning i granskningsrapporten ar att staten inte har

gjort tillrackligt for att sdkerstélla en god kostnadskontroll av stora jérn-

végsinvesteringar. Riksrevisionen noterar emellertid att regeringen och

Banverket de senaste aren har tagit flera initiativ som tyder pa en ambi-

tionshdjning vad géller kostnadskontrollen i stora jirnvégsinvesteringar.
Riksrevisionen drar f6ljande slutsatser i rapporten:

e Staten (regeringen och Banverket) bedoms inte ha gjort
tillrackligt for att sékerstélla en god kostnadskontroll (brister i
uppgifter om kostnadsavvikelser som inte ar tillforlitliga samt
bristande uppf6ljning av kostnadsavvikelser).

e Det finns betydande risker for kostnadsékningar (bristande
produktivitet i branschen, osdker planering och underskattning
av kostnader) i stora jarnvigsinvesteringar.

e Osikra riskbedomningar har lett till svarigheter att korrekt
uppskatta kostnaderna for jairnvigsinvesteringar.

e Det finns problem med anvéndningen av ett branschindex
(banindex) i redovisningen eftersom det forsvarar jamforelse
med kostnadsutvecklingen inom andra utgiftsomraden.

e Regeringen genomfor ingen samlad uppfoljning av atgérds-
planerna vilket innebdr att riksdagen inte far tillforlitliga upp-
gifter om jarnvigsinvesteringarnas framdrift.

Riksrevisionen ldmnar foljande rekommendationer till regeringen:

e  For att forbattra kostnadskontrollen i anvéndandet av offent-
liga medel bdr regeringen sd snart som mojligt skapa ett
system for systematisk uppfoljning av de ekonomiska
planerna i sin helhet.

e Regeringens rapportering till riksdagen bor utvecklas inom
omradet och ge information om de avslutade jarnvigs-
projektens kostnad i forhallande till vad som angavs i respek-
tive initiala beslut.
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e  Overvilg att lata utreda utfallsbaserade kalkylmetoder for att Skr. 2010/11:139
oka systematiken i planerade projekt niar de jamfors med
kostnadsutfall i avslutade projekt.

e Utveckla formerna for extern kvalitetssidkring av kostnads-
kalkyler i storre och mer komplicerade investeringsprojekt.

Riksrevisionen ldmnar foljande rekommendationer till Trafikverket:

e  Forbéttra kvaliteten 1 arsredovisningen genom att den arliga
redovisningen av kostnadsutvecklingen utvecklas och fortyd-
ligas.

e Fortydliga anvindningen av banindex genom att det tydligt
framgar vad olika uppgifter star for.

e Vidareutveckla uppfoljningen av kostnadsavvikelser i
enskilda projekt med fokus pa vilka férdyringar som uppstétt
och besparingar som kunnat goras.

e Forbattra dokumentationen och sdkerstdll att visentliga
héndelser i planering och genomfdrande av enskilda jarnvags-
projekt dokumenteras pé ett systematiskt, lattillgdngligt och
transparent vis.

e Forbéttra skedesoverldmningen genom att utveckla en proce-
dur vid dverldmnande mellan projektledare.

3 Regeringens bedomning av Riksrevisionens
iakttagelser

Syftet med Riksrevisionens granskning har varit att beddma om rege-
ringen och Banverket har sékerstillt en god kostnadskontroll i stora jarn-
vagsinvesteringar. Granskningen har inriktats pd principerna for den
ekonomiska redovisningen 2005 till 2009 samt Banverkets forutsétt-
ningar for att identifiera och hantera kostnadsavvikelser. Nér det géller
regeringens och Banverkets styrning och uppf6ljning av stora jarnvégs-
investeringar har Riksrevisionen granskat tidsperioden frén och med
2000 till den 1 april 2010 d& den nya myndigheten Trafikverket inrétta-
des. Granskningen omfattar framst stora jarnvégsinvesteringar vars totala
kostnader dverstiger 500 miljoner kronor.

Riksrevisionens utgangspunkter for granskningen har varit ett antal
foreskrifter. I 1 § lagen (1996:1059) om statsbudgeten, numera budget-
lagen (2011:203), anges att hog effektivitet ska efterstrivas och god
hushallning iakttas i statens verksamhet. Begreppet kostnadskontroll har
inte nirmare preciserats av statsmakterna men en del i begreppet ligger
nira definitionen for ekonomisk styrning. Med ekonomisk styrning
menas att verksamheten planeras med hinsyn till forvantade forhallanden
och att det finns beredskap for att hantera och parera ovéantade handelser.

Riksrevisionen framhaller att en grundftrutsittning for att god kost-
nadskontroll ska kunna uppnas ér tillforlitlig och réttvisande redovisning
i all offentlig verksamhet, vilket regleras i myndighetsforordningen
(2007:515). 1 forordningen (2000:605) om arsredovisning och budget-
underlag anges kraven pa en myndighets arsredovisning. Ekonomi-
styrningsverket har for tolkning av férordningen angett fem principer av



sdrskild vikt for myndigheternas resultatredovisning: tillforlitlighet, rele-
vans, jamforbarhet, begriplighet och transparens.

Riksrevisionen betonar att ett genomgéende krav dr god dokumentation
for att vésentliga handelser och beslut i investeringsprojekten ska kunna
spéras och att en &ndamalsenlig uppfoljning kunna ske. Regeringen delar
denna asikt.

Flera granskningar har tidigare genomforts som pekar pa att kostnads-
kontroll for jarnvagsinvesteringar har brister, den senaste skedde 1994. 1
en forstudie till granskningar om kostnadskontroll i stora vég- respektive
jarnvégsinvesteringar har Riksrevisionen funnit indikationer pa att flera
av problemen kvarstar. Vid sin rliga revision har Riksrevisionen gjort
bedomningen att Banverkets interna styrning och kontroll forbéttrats
under senare ar, men att styrning och uppf6ljning av stora investerings-
projekt hor till de omraden dér risk for vésentliga fel &r stora.

Regeringen instdimmer delvis i Riksrevisionens iakttagelser angdende
statens atgérder for att ha kostnadskontroll i stora jarnvégsinvesteringar.
Regeringen delar Riksrevisionens iakttagelser att det finns risker for
kostnadsokningar i investeringsprojekt och att kostnaderna for ett objekt
som Oppnats for trafik kan vara betydligt hogre &n vad kalkylerna fran
det tidigaste planeringsskedet visade. Regeringen instimmer vidare i
Riksrevisionens iakttagelser att riskbedomningarna som genomfoérdes for
projekten under den granskade perioden varit osékra. Det har inneburit
en risk i den ekonomiska styrningen och planeringen av infrastruktur-
investeringar. Regeringen anser dock att ett flertal atgarder har vidtagits
inom savil Regeringskansliet som Banverket (numera Trafikverket) for
att skapa kostnadskontroll for stora jarnvégsinvesteringar. Dessa atgirder
beskrivs nedan.

Ett utvecklingsarbete om att forbattra styrningen av stora infrastruk-
turinvesteringar paborjades 2006. Projektarbetet ledde till att regeringen
gav ett uppdrag till Banverket och Vigverket i september 2008 (dnr
N2007/2696/IR och N2008/5663/IR). Uppdraget innebar att myndig-
heterna skulle infora en ny modell for styrning och uppfoljning av stora
infrastrukturinvesteringar. Den nya styrmodellen innebar krav pé syste-
matisk riskbeddmning i olika planeringsskeden i den fysiska planeringen
(inforande av successiv kalkyleringsmetod), krav pé styrgrupper for stora
projekt, mer frekvent &aterrapportering till Regeringskansliet, krav pa
utforliga objektsbeskrivningar i projektens planerings- och byggskeden
samt utvecklade rutiner for val av entreprenad- och ersittningsform.
Atgiirderna syftade till att minska risken for fordyringar och dirmed
bidra till att planeringsramarna bittre kan héllas.

I rapporten Forslag till Nationell plan for transportsystemet 2010-2021
som trafikverken dverldmnade till regeringen i augusti 2009 (publikation
2009:97), redovisades att successiv kalkylering hade anvénts for alla
investeringsobjekt i forslaget till nationell plan. Vidare redogjorde trafik-
verken for att de hade utvecklat rapporteringssystemet avseende projek-
tens kostnad, tid och innehall, for att synliggéra och hantera de viktigaste
osdkerheterna inom sina investeringsprojekt. Verken redogjorde ocksa
for att de utvecklat berdkningen av index for kostnadsutveckling for att
kunna skilja pa generella kostnadsokningar av de produktionsresurser
som man rimligen inte kan paverka och sadana kostnader och risker som
ar projektspecifika och kan péverkas av entreprenéren. Trafikverken
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beskriver vidare hur de infort styrgrupper och projektstyrelser for samt-
liga storre projekt i syfte att ge projektledningen stod i att hantera t.ex.
omvirldsfordndringar, ansprdk pa att utdka investeringens storlek och
genomforandefragor pa ett sitt sé att projektets direktiv och budget
kunde héllas.

Regeringen konstaterade 1 mars 2010 i beslutet om att faststilla den
nationella trafikslagsdvergripande planen for utveckling av transport-
systemet for perioden 2010-2021 (dnr N2009/6374/TE m.fl.) att ovan
ndmnda atgirdsforslag att forbdttra styrningen av stora infrastruktur-
investeringar har genomforts i Banverket. Regeringen forutsitter att den
nya styrmodellen kommer att utvecklas vidare inom Trafikverket och
regeringen kommer noga f6lja den fortsatta utvecklingen.

I sitt remissyttrande anfor Trafikverket att planera, projektera och
bygga ett stort jarnvigsprojekt dr mycket langstrickt 6ver tiden och att
flera av Riksrevisionens slutsatser och rekommendationer i gransknings-
rapporten har uppmirksammats av verket och éatgirder vidtagits. Trafik-
verket menar att det inte har varit friga om en okontrollerad kostnads-
okning i projekten utan att nya formella budgetbeslut har fattats nér skél
funnits for det. Trafikverket instimmer dock i Riksrevisionens kritik om
att det funnits historiska brister i dokumentation, analys och verifiering
av kostnadsokningar, men anser att verket vidtagit atgérder i den nu
géllande ekonomimodellen for att komma till rdtta med det. Regeringen
foljer denna utveckling noggrant.

Trafikverket stiller sig ocksa, i sitt remissyttrande, positiva till att
verket 1 arsredovisningen redogdr for kostnadsutveckling i forhéllande
till branschen och till samhillet i 6vrigt med stod av olika index. Trafik-
verket avser dérfor att, i enlighet med Riksrevisionens iakttagelser,
utveckla anvindningen av branschindex (banindex) sa att dess samman-
séttning uppdateras regelbundet och att det speglar den sanna prisutveck-
lingen. Regeringen vdlkomnar detta initiativ och kommer att f6lja det.

4 Regeringens atgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen avser att utveckla aterrapporteringen till riksdagen pa det nu
aktuella omradet redan i budgetpropositionen for 2012. Denna inriktning
redovisade regeringen i mars 2010 i beslutet om faststéllelse av nationell
trafikslagsovergripande plan for utveckling av transportsystemet for
perioden 2010-2021 (dnr N2009/6374/TE m.fl.). 1 beslutet beskriver
regeringen kraven péd Trafikverkets 16pande rapportering av framfor allt
de stora investeringsobjektens planering, projektering och byggande samt
kostnadsutveckling. Trafikverkets aterrapportering ska specificeras
avseende efterkalkyler av objektens samhéllsekonomiska Ionsamhet,
marknads- och indexutveckling, riskbedomningar samt framdriften av
projekten i forhallande till tgérdsplanen.

Regeringen anser att kostnadskalkyler enligt successivmetoden
behdver utvérderas ytterligare innan stéllningstagande kring inférande av
nagon ny kalkylmetod kan tas. Den successiva kalkylmetoden har
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anvénts i planeringen infor faststillandet av den nationella trafikslags-
overgripande planen for utveckling av transportsystemet for perioden
2010-2021. Erfarenheterna fran denna planeringsomgang dir den
successiva kalkylmetoden anvindes i sin helhet for forsta géngen,
behover analyseras och utvarderas i samband med en ny planerings-
omgang, innan stdllningstagande kring nagon ny kalkylmetod kan tas.

Fler aspekter avseende fragan om extern kvalitetssikring av kostnads-
kalkyler i storre och mer komplicerade investeringsprojekt behover ocksa
belysas. Det sker en kvalitetssikring av kostnadskalkylerna i den
successiva kalkylmetoden och visar det sig vid en utvdrdering och analys
av metoden att kvalitetssiakring brister, kan en extern sddan bli aktuell.

Regeringen anser att de ovan nimnda vidtagna dtgirderna inom séval
Regeringskansliet som Banverket och numera Trafikverket samt de
atgdrder som kommer att vidtas enligt den ldmnade redogérelsen &r
tillrackliga for att forbattra uppfoljningen och kostnadskontrollen av
stora jarnvégsinvesteringar. Regeringen avser inte att for ndrvarande
vidta nagon ytterligare atgérd &n de ovan ndmnda med anledning av
Riksrevisionens granskningsrapport. Regeringen foljer dock fragan
noggrant och dr beredd att vidta ytterligare tgérder om det behovs for att
stirka uppfoljningen och kostnadskontrollen for stora jarnvigsinveste-
ringar.
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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat statens insatser for att sikerstilla en god kostnadskontroll
i stora jarnvigsinvesteringar. Planering av jarnvigsinvesteringar ir oftast en ling

och komplicerad process som involverar manga aktorer. Detta stiller krav pa

tydlighet i processer och beslutfattande pa samtliga niver. En forutsittning f6r god
kostnadskontroll dr en dndamalsenlig uppf6ljning som bygger pa en tillf6rlitlig och
transparent redovisning. Riksrevisionens bedomning dr att staten inte har gjort
tillrackligt for att sikerstilla en god kostnadskontroll av stora jirnvigsinvesteringar.
Riksrevisionen har dock noterat att regeringen och Banverket de senaste aren har tagit
flera initiativ som tyder pa en ambitionshojning vad giller kostnadskontrollen i stora
jarnvigsinvesteringar.

Granskningens bakgrund

Motiv till granskning: De statliga insatserna for att utveckla och underhalla
infrastrukturen i landet dr en stor post i statsbudgeten. I december 2008 beslutade
riksdagen att stilla 417 miljarder kronor till férfogande for dtgarder inom
transportinfrastrukturen under dren 2010-2021. Tidigare granskningar har pekat pa
brister i Banverkets kostnadskontroll.

Granskningens syfte: Granskningens syfte har varit att bedoma om regeringen och
Banverket har sikerstillt en god kostnadskontroll i stora jirnvigsinvesteringar.

Fokus i granskningen har legat pa den ekonomiska redovisningen samt
férutsittningarna for att identifiera och hantera kostnadsavvikelser i Banverkets
investeringsverksamhet under den senaste tiodrsperioden. Regeringen har i den
senaste infrastrukturinriktningen (prop. 2008/09:35) uttryckt en ambition att forbittra
den ekonomiska styrningen och stirka kostnadskontrollen i investeringsprojekt.

Genomférande: Granskningen av Banverkets kostnadsberikningar och redovisningen
av stora jarnvigsinvesteringar baseras pa underlag frdn samtliga investeringsobjekt
som har redovisats som ppnade for trafik i Banverkets arsredovisningar mellan
2005 och 2009. Forutom Riksrevisionens granskning av kostnadsredovisningen har
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dven en enkdt gitt ut till nio avslutade investeringsobjekt samt en fallstudie gjorts
av ett pagiende projekt, dubbelsparsutbyggnaden av Motala—Mjolby. Intervjuer
med Regeringskansliet och Trafikverket/Banverket samt dokumentstudier av
relevanta beslutsunderlag och styrdokument, med koppling till statens styrning av
jarnvigsinvesteringar, har ocksi genomforts.

Granskningens resultat

Granskningen har resulterat i f6ljande centrala slutsatser och iakttagelser:

Effekter och kostnadsavvikelser rapporteras inte: Granskningen visar att den

information som limnas till riksdagen brister i flera avseenden. Redovisningen

av kostnadsutvecklingen f6r investeringsobjekten innebir en underskattning av
kostnaderna, dels genom att den ogynnsamma prisutvecklingen riknas bort pa
grund av anvindningen av ett branschindex, dels pa grund av Banverkets och
regeringens princip som innebir att slutkostnaden jimf6rs mot den senast beslutade
plankostnaden i stillet f6r ursprunglig plankostnad, det vill siga det underlag som
lag till grund for det initiala beslutet om investeringen. Det innebir att redovisningen
av kostnadsokningen f6r projekt avslutade mellan 2005 och 2009 i genomsnitt

var 26 procent medan Riksrevisionens sitt att berdkna kostnadsutvecklingen

visar pa 55 procents kostnadsokning. Utéver bristerna i det underlag regeringen
presenterar for riksdagen utelimnar regeringen dven vissa externt finansierade
kostnader f6r investeringsprojekt, belopp som utgor en betydande del av Banverkets
verksamhetsvolym. I budgetpropositionerna har regeringen inte heller redovisat
uppgifter om i flertalet fall ligre samhillsekonomisk l6nsamhet én vad som beriknats
vid planeringen av investeringarna.

Brister i uppfoljning och dokumentation: Riksrevisionen kan konstatera att regeringen
inte gor nagon samlad uppfoljning av dtgirdsplanerna. Dirmed far riksdagen inte
tillforlitliga uppgifter om hur mycket jarnvig som man far for avsatta medel och

inte heller den totala storleken pa kostnadsokningar i jarnvigsinvesteringarna. Det
har funnits brister i hur férindringar av objektens omfattning och innehall har
dokumenterats och hur inrapporteringen till drsredovisningen har gjorts. Det har i sin
tur inneburit en 6kad risk for fel i drsredovisningen och att avvikelser i forhallande till
langtidsplanen har varit svira att spara i efterhand. Den bristande dokumentationen

i enskilda projekt har gjort att det i vissa fall inte har gitt att faststilla tidpunkt,
omfattning och orsaker till kostnadsavvikelser samt hur de har hanterats. Det giller i
synnerhet for de planeringsskeden som foregar projekterings- och byggskedet. Dessa
problem som péatalades av Riksrevisionsverket 1994 innebir att analysen av hela
planerings- och genomférandeprocessen blir begridnsad och att det pa sa sitt dr svart
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att fa fram ett underlag som skulle kunna bidra till erfarenhetsaterforing och underlag
for ckad triffsikerheten i de tidiga berdkningarna. Nya rutiner och arbetssitt har dock
utvecklats. Riksrevisionen bedémer att uppfoljningen av jarnvigsinvesteringar har
utvecklats under de senaste dren med fokus pa bevakning av avvikelser.

Praktiska problem med anvindning av ett branschindex: Utover de rena
redovisningsproblemen som Banverkets anvindning av ett branschspecifikt

index innebir och som beskrivits ovan leder anvindandet av ett branschindex

dven till praktiska problem. For att jimforelser mellan kostnadsutvecklingen i
jarnvigsinvesteringar och 6vriga ekonomin ska vara mojlig krivs att uppgifterna
riknas om till en gemensam prisniva (vanligtvis KPI eller NPI). For att berdkna
slutkostnaden med ett annat index krivs emellertid full kinnedom om hur projektens
kostnader fordelats 6ver tiden. Granskningen har visat att sddana uppgifter kan vara
svartillgangliga.

Osciker riskbedomning: Svarigheterna med att korrekt uppskatta kostnaderna for en
jarnvigsinvestering innebir en risk i den ekonomiska styrningen och planeringen av
infrastrukturinvesteringar. I syfte att skapa triffsikra kalkyler har Banverket bérjat
tillimpa successiv kalkylering, som &r en kalkylmetod f6r att systematiskt identifiera
och virdera projektspecifika risker och osikerheter. Forskning pa omradet visar att det
ir osikert om metoden helt kan eliminera det inslag av systematisk underskattning av
kostnader, sa kallad optimism bias, som ir ett internationellt utbrett fenomen inom
planering av infrastrukturinvesteringar. Optimism bias innebir att bide lekméin och
experter som dr engagerade i ett projekt tenderar att underskatta dess kostnader och
tidsatgdng och Gverskatta projektets nytta.

Utvecklingsarbete och potentiella risker: Initiativ till fordndringar har tagits av bade
regeringen och Banverket de sista dren for att utveckla kostnadskontrollen. Det ér i
manga delar ett ambitiGst arbete med atgirder som syftar till att férbattra sparbarheten
i projekten, oka triffsikerheten i projektkalkyler samt stirka riskmedvetenheten i hela
styrkedjan. Riksrevisionen konstaterar dock att de problem som pépekats i tidigare
granskningar pa flera punkter kvarstod trots att ett positivt utvecklingsarbete inletts
som ett resultat av de tidigare granskningarna. Ett utvecklings- och férandringsarbete
i den hir typen av verksambhet tar sikte pa att skapa férindringar och effekter pd ling
sikt. Det kan dirfor finnas risk att resultatet av de nya atgdrderna gar férlorade nir det
nya Trafikverket nu utvecklar ett nytt system f6r kostnadskontroll.
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Rekommendationer

Riksrevisionen limnar foljande rekommendationer till regeringen och till Trafikverket:
Till regeringen:

Férbattra uppfoljningen av de ekonomiska planerna

For att forbittra kostnadskontrollen i anvindandet av offentliga medel bor regeringen
sa snart som moijligt skapa ett system for en systematisk uppfljning av de ekonomiska
planerna i sin helhet.

Utveckla rapporteringen till riksdagen

For att regeringens rapportering till riksdagen ska ge en rittvisande bild av
kostnadsutvecklingen bor regeringen sammanstilla kostnadsuppgifter som svarar

pé fragan: Hur mycket dyrare eller billigare blev de avslutade jarnvigsprojekten i
forhallande till vad som angavs i respektive initiala beslut? Regeringen bor dven
overviga om rapporteringen till riksdagen ocksa ska omfatta kostnader som &r externt
finansierade samt uppgifter om uppf6ljda nettonuvirdeskvoter.

Overvig att lata utreda utfallsbaserade kalkylmetoder

Riksrevisionen foreslar en utredning med syfte att bedoma om
utfallsbaserad kalkylering kan innebéra férbattrad kostnadskontroll i svensk
transportinfrastrukturplanering.

Utveckla former for extern kvalitetssikring av kostnadskalkyler

I avvaktan pa ett system for utfallsbaserad kalkylering foreslar Riksrevisionen att
regeringen ger Trafikanalys och Trafikverket i uppdrag att utveckla former f6r extern
kvalitetssikring av kostnadskalkyler i stérre och mer komplicerade investeringsprojekt.

Till Trafikverket:

Forbattra kvaliteten i arsredovisningen

Redovisningen av stora jarnvigsinvesteringar behéver utvecklas och fortydligas i flera
avseenden. For att redovisningen ska ge en rittvisande bild av investeringsprojektens
kostnadsutveckling bor Trafikverket redovisa hela kostnadsutvecklingen.

Fortydliga anvindningen av banindex

Kostnadsuppgifterna i drsredovisningen bor dven vara prisjusterade med ett index
som speglar samhillets allminna penningvirdesforsidmring. I de fall ett branschindex
behover anvindas bor indexets sammansittning regelbundet uppdateras for att spegla
den sanna prisutvecklingen i branschen.
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Vidareutveckla uppféljningen av kostnadsavvikelser i enskilda projekt

Trafikverket bor berikna vilka fordyringar som uppstitt och besparingar som kunnat
goras. Trafikverket bor sammanstilla dessa uppgifter regelbundet for att kartligga
kostnadsavvikelser och deras orsaker pa aggregerad niva.

Férbattra dokumentationen

Jarnvigsprojektens kostnadsutveckling bor sammanstillas pa ett littillgingligt vis.
Kostnadsuppgifterna bér kunna sparas i Trafikverkets ekonomisystem samt till beslut
och hindelser kring ett projekt som foranlett kostnadsavvikelser. Det bor vidare

finnas transparenta underlag till kostnadsredovisningen av avslutade jirnvigsprojekt i
Trafikverkets drsredovisning.

Férbattra skedeséverlimningen

Som ett led i en utvecklad uppfsljning och en forbittrad dokumentation bér
Trafikverket 6verviga nagon form av procedur vid 6verlimnandet mellan projektledare
dir projektets status, dess prognos och risker redovisas.

FAKTARUTA

Ndarmare om stora jarnvdgsinvesteringar: Genom de transportpolitiska malen

och inriktningsplaneringen beslutar riksdagen om inriktningen pa det
transportpolitiska omradet samt om de ekonomiska ramarna de kommande
aren. I den senaste inriktningsplaneringen beslutade riksdagen om att ansla

217 miljarder kronor till infrastrukturinvesteringar. Det dr regeringen som
slutligen faststiller vilka investeringar som ska genomforas. Det dr Banverkets/
Trafikverkets ansvar att ta fram underlag till regeringens beslut om prioriterade
atgirder. Banverket/Trafikverket ansvarar sedan for planering, byggande och drift
av det statliga jarnvigsnatet.

Relevanta stillningstaganden fran riksdagen: Regeringen presenterade i september
2008 den transportpolitiska propositionen ”Framtidens resor och transporter

- infrastruktur f6r hallbar tillvixt” (prop. 2008/09:35). I propositionen patalar
regeringen problemen med bristande kostnadskontroll i trafikverken som bland
annat riskerar att leda till senarelidggningar av planerade investeringsobjekt.
Regeringen anser dirfor att kostnadskontrollen bor forbittras och att den av
riksdagen beslutade planeringsramen ska respekteras. I sitt stillningstagande
understryker utskottet att medelstilldelningen bor ske i 6verensstimmelse med
planeringsramen och vilkomnar dirfor de atgirder regeringen vidtar i syfte att
forbattra den ekonomiska styrningen och stirka kostnadskontrollen av projekten
(bet. 2008/09:TU2).
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1.1

Inledning

Riksrevisionen har granskat forutsittningarna f6r kostnadskontroll i stora
jarnvigsinvesteringar. Resultaten av granskningen presenteras i denna rapport.

De statliga investeringarna for att utveckla och underhélla infrastrukturen

ilandet dr en omfattande post i statsbudgeten. I december 2008 beslutade

riksdagen att stilla 417 miljarder kronor till férfogande f6r atgidrder i inom
transportinfrastrukturen under aren 2010-2021.

Inom infrastrukturomradet pagar en omfattande omreglering, omorganisering
och konkurrensutsittning av verksamheter i syfte att effektivisera
resursutnyttjandet och 6ka samhillsnyttan av infrastruktursatsningar.
Riksrevisionens ambition ir att genom ett flertal granskningar undersska om
regeringen och trafikmyndigheterna i dag star vil rustade for att garantera en
samhillsekonomiskt klok anvindning av infrastrukturmedlen.

Motiv till granskningen

Tidigare granskningar har pekat pa brister i Banverkets kostnadskontroll.
Riksrevisionsverket konstaterade i en rapport fran 1994 att Banverket
underskattade projektens framtida kostnader i tidiga planeringsskeden.
Riksrevisionsverket bedémde att kostnadsunderlaget ofta var bristfilligt

och omojliggjorde en systematisk uppfoljning av kostnadsutvecklingen

och analys av hela planerings- och genomférandeprocessen.' I sitt svar till
Riksrevisionsverket redogjorde Banverket for en rad dtgirder for att komma till
ritta med problemen.?

' RRV 1994:23, Infrastrukturinvesteringar — en kostnadsjimforelse mellan plan och utfall i 15 stérre

projekt inom Viigverket och Banverket, s. 25, 27 f., 32, 51, 56.

2 Banverket (1995), Atgirder med anledning av RRV:s rapport Infrastrukturinvesteringar — en
kostnadsjimforelse mellan plan och utfall i 15 stérre projekt inom Viigverket och Banverket, GD 94
2085/51.
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I en rapport frin 1985 pekar Riksrevisionsverket pa betydande brister i
beslutsunderlagen for jirnvigsinvesteringar. For att forbittra beslutsunderlagen
foreslogs en mer systematisk uppf6ljning av investeringsprojektens kostnader.
En av Riksrevisionsverkets slutsatser var att det krivdes bittre rutiner for
dokumentation och arkivering.?

Ar 1979 jamforde Riksrevisionsverket planerade och faktiskt pabsrjade
jarnvigsinvesteringar och konstaterade att det finns avvikelser i en mycket
stor andel av projekten. En av rekommendationerna i rapporten var att
budgetutfallet borde kunna foljas upp och beskrivas s att 6verensstimmelsen
mellan budgetforslag, definitiv budget och utfall kunde f6ljas pa objektsniva.*

I en forstudie till granskningar om kostnadskontroll i stora vig- respektive
jarnvigsinvesteringar har Riksrevisionen funnit indikationer pa att flera av
problemen kvarstar.

Riksrevisionens arliga revision bedémer att Banverkets interna styrning och
kontroll forbittrats under senare ar, men att styrning och uppfoljning av stora
investeringsprojekt hor till de omraden dir risk for visentliga fel 4r stora.®

Granskningens syfte

Syftet med granskningen har varit att bedoma om regeringen och Banverket
har sikerstillt en god kostnadskontroll i stora jirnvigsinvesteringar.
Granskningen inriktas dirmed pa principerna for den ekonomiska
redovisningen samt Banverkets forutsittningar for att identifiera och hantera
kostnadsavvikelser.

Utgangspunkter och bedémningsgrunder

Utgdngspunkter

I1§ budgetlagen (1996:1059) anges att hog effektivitet ska efterstrivas och god
hushdllning iakttas i statens verksamhet.

Begreppet kostnadskontroll har inte nirmare preciserats av statsmakterna
men en del i begreppet ligger nira definitionen f6r ekonomisk styrning. Med
ekonomisk styrning menas att verksamheten planeras med hinsyn till férvintade

3 RRV1982:1168, Investeringar vid Statens Jdrnvdgar, Sjofartsverket och Lufifartsverket —
beslutsunderlagen och statsmakternas styrning, s. 29 f., 38 f.

4 RRV 1978:1359, SJ:s investeringsplanering.
5 RiR, Strategi-PM, AA:02:01-01, 2010-04-22.
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1.3.2

forhallanden och att det finns beredskap for att hantera och parera ovintade
hindelser. I det ingar dven att f6lja upp och utvirdera verksamheten.

En grundforutsittning for att god kostnadskontroll ska kunna uppnas ir
tillforlitlig och rattvisande redovisning i all offentlig verksambhet, vilket regleras

i myndighetsférordningen (2007:515). I forordningen om arsredovisning och
budgetunderlag (2010:605) anges att kraven pa en myndighets drsredovisning
bland annat dr att den ska ge en rattvisande bild av verksamhetens kostnader.”
Ekonomistyrningsverket har for tolkning av forordningen angett fem principer
av sirskild vikt f6r myndigheternas resultatredovisning: tillforlitlighet, relevans,
Jjamforbarhet, begriplighet och transparens.®

Regeringen har i den senaste propositionen for infrastrukturinriktning uttryckt
en ambition att forbdttra den ekonomiska styrningen och stirka kostnadskontrollen i
investeringsprojekt.’ Detta var ocksd nigot som vilkomnades av riksdagen.'

Ovan angivna normkillor har varit Riksrevisionens utgangspunkter i
bedomningen av den ekonomiska styrningen och kostnadskontrollen i

stora jarnvigsinvesteringar. Ett genomgéiende krav dr god dokumentation.
Detta bidrar bland annat till att visentliga hindelser och beslut i
investeringsprojekten ska kunna sparas och att en dndamalsenlig uppf6ljning
av enskilda jarnvigsprojekt och investeringsverksamheten kan genomforas.
Uppféljning och erfarenhetsaterforing dr nédvindiga f6r god hushallning och
ett aktivt effektiviseringsarbete. Detta innebir att det som kan ha betydelse
for utgingen av investeringsprojekt ska dokumenteras. Vidare bor dven andra
uppgifter, diribland beslut och atgirder som vidtagits i drendet samt faktiska
omstindigheter och hindelser av betydelse, dokumenteras.

Att bedéma kostnadskontrollen i stora jdrnvdgsinvesteringar

Riksrevisionen bedomer att kostnadskontroll i en verksamhet kriver

o att det ska finnas en tillforlitlig, jamforbar och transparent ekonomisk
redovisning sammanstilld si att avvikelser mellan faktiska och
budgeterade kostnader synliggérs

o att det ska finnas en systematisk uppfoljning och dokumentation med
information om tidpunkt for och orsaker till kostnadsavvikelser.

6 Regeringen anger denna definition i Budgetproposition fér budgetaret 1998, prop. 1997/98:1.

7 Férordning om &rsredovisning och budgetunderlag (2010:605) 2 kap. 6 §.
8 ESV 2002:14, Effektiv resultatredovisning. Varfor vissa myndigheter dr bittre dn andra pd att redovisa
resultat i drsredovisningarna, s. 16.

9 Prop. 2008/09:35, Framtidens resor och transporter — infrastruktur for héllbar tillvéixt, s. 92.

'° Bet. 2008/09:TU2, Framtidens resor och transporter — infrastruktur for hallbar tillvdxt, s. 75.
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En tillforlitlig redovisning av kostnadsavvikelser innehéller information

om béde kostnadsokningar och kostnadsminskningar. Redovisningen av
slutkostnaden ska kunna f6ljas upp och beskrivas si att 6verensstimmelsen
mellan budgetforslag, definitiv budget och utfall kan f6ljas pa objektsniva. Det
ska vidare vara mojligt att f6lja upp ett objekts kostnadsutveckling f6r analys av
hela planerings- och genomférandeprocessen.

Granskningens genomforande

Riksrevisionen har forsokt f6lja upp och beskriva ett antal stora
jarnvigsinvesteringar utifrdn 6verensstimmelse mellan budgetférslag, definitiv
budget och utfall. For detta dndamal har Riksrevisionen granskat Banverkets
berdkningar f6r arsredovisning och genomfort intervjuer med projektledare.
Vidare har dven olika representanter for Banverket och Regeringskansliet
intervjuats. Vi har dven studerat projektdokumentation, styrdokument,
granskningar och utvirderingar.

Datainsamling

Riksrevisionen har utgatt fran de projekt som Banverket f6r dren 2005-2009
behandlat i drsredovisningar under rubriken Anldggningskostnad for objekt

som Oppnats for trafik under det gingna dret.'! Sammanlagt handlar det om 38
jarnvagsinvesteringar. For alla 38 projekt begirde vi in uppgifter fran Banverket
gillande budgetforslag (plankostnad), definitiv budget (startbeslut) och utfall
(slutkostnad). Uppgifter som begirdes in var:

Beriknad kostnad i stomnétsplan 1994-2003 samt projektets fas i plan
Beriknad kostnad i stomnitsplan 1998-2007 samt projektets fas i plan
Beriknad kostnad i atgirdsplan 2004-2015 samt projektets fas i plan
Beriknad kostnad vid byggstart

Uppfoljd kostnad efter genomférande

Utover detta begirde vi dven in utlagda kostnader f6r projekten per ar och i
l6pande priser. Detta for att mojliggora berikning av projektens kostnader med
olika prisindex.

" Banverket, Arsredovisning, 2005, s. 38; 2006, S. 34; 2007, S. 25; 2008, S. 33; 2009, S. 15.
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1.5

For att fa en djupare forstielse for projekten kompletterades ett urval av nio av
dessa projekt, som hade en slutkostnad per projekt pa 6ver 500 miljoner, med
en enkitundersdkning och intervjuer med byggprojektledarna. Riksrevisionen
har dirtill genomfort en fallstudie av ett pagiende projekt som har blivit dyrare
in vad som planerats. Syftet med fallstudien har varit att f en uppfattning om
hur kostnadsavvikelser i pAgiende projekt hanteras.

Kostnadskontroll i stora viiginvesteringar

Granskningen har genomforts parallellt med granskningen av kostnadskontroll
i stora viginvesteringar med revisionsdirektor Frida Widmalm som
projektledare.’? Detta har inneburit att analyser gjorda i avsnitt 3.2 i hog grad
overensstimmer med de som gjorts i granskningen av viginvesteringar. Vidare
har vissa textavsnitt frin den tidigare publicerade rapporten kunnat anvindas i
foreliggande rapport. Det giller skrivningar i avsnitt 2.5 kapitel 7 och 8.

Avgransning

Den tidsperiod som granskas nir det giller Banverkets kostnadsredovisning ar
2005 till 2009. Avseende regeringens och Banverkets styrning och uppf6ljning
av stora jarnvigsinvesteringar har vi granskat tidsperioden fran och med 2000
till den 1 april 2010 da det nya Trafikverket inrittades. I rapporten omnimns
for enkelhetens skull den granskade organisationen Banverket, dven da
intervjuer och materialinsamling skett efter den 1 april 2010. Riksrevisionens
rekommendationer riktas diremot till Trafikverket. Granskningen omfattar
framst stora jarnvigsinvesteringar, som avser projekt 6verstigande 500 miljoner
kronor. Analyser i kapitel 3 omfattar dven projekt 6verstigande 50 miljoner
kronor.

Proaktiva atgirder for att minska kostnadsnivan i investeringar, bland annat
genom val av entreprenad- och ersittningsformer, har inte granskats hir.
Riksrevisionen avser att i en kommande granskning behandla upphandling i
vig- och jarnvigsinvesteringar. Granskningen omfattar inte Banverkets l6pande
styrning och riskhantering av investeringsprojekt dven om detta berérts i
fallstudien.

> RiR 2010:25, Kostnadskontroll i stora viiginvesteringar?
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Granskningens disposition

I kapitel 2 ges en bakgrund till och beskrivning av planeringsprocessen for
investeringar i jirnvig, dess aktorer och forutsittningar. En utgdngspunkt ir
de problem och risker som behandlats i senare ars utredningar och i forskning
pa omradet. I kapitel 3 behandlas Banverkets redovisning och regeringens
rapportering till riksdagen. Férutom att vi hir beskriver redovisningskraven
problematiseras principerna och anvindningen av verkets redovisning av
kostnadsutveckling. I kapitel 4 undersoks mojligheterna att faststilla tidpunkt,
orsaker och omfattning for kostnadsavvikelser i stora jirnvigsinvesteringar.

I kapitel 5 granskas férutsittningarna for planering och genomforande av
stora jirnvigsinvesteringar i syfte belysa problem och svagheter i Banverkets
arbete. I kapitel 6 bedoms pagiende utvecklingsarbete som initierats av
regeringen och Banverket for att forbittra den ekonomiska styrningen i stora
jarnvigsinvesteringar. [ kapitel 7 sammanfattas granskningen i slutsatser

och i kapitel 8 finns rekommendationer som riktas till regeringen och
Trafikverket. I bilaga 1 aterfinns granskningens fallstudie, Motala—M;j&lby,
dubbelsparsutbyggnad, i sin helhet. I bilaga 2 finns Riksrevisionens
sammanstillning av kostnadsutveckling i stora jarnvigsprojekt som avslutats
mellan 2005 och 2009.
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Planering och byggande av jarnvagar

I detta kapitel beskriver vi 6versiktligt infrastrukturomradets centrala aktorer
och planeringsprocesser. En utgdngspunkt dr de ménga problem och risker
som behandlats i senare ars utredningar. I avsnitt 2.3-2.4 belyses nigra av
de risker for kostnadsavvikelser som pétalats av bland andra Banverket och i
forskningen pa omréidet.

Centrala aktorer

Genom de transportpolitiska mélen och inriktningsplaneringen beslutar
riksdagen om inriktningen pa det transportpolitiska omradet samt om

de ekonomiska ramarna de kommande aren. Riksdagen beslutar dven

om budgetpropositionen och férdelar dirmed trafikverkens arliga anslag.
Riksdagen har givit regeringen bemyndigande att i atgirdsplaneringen limna
planeringsdirektiv till ber6érda infrastrukturmyndigheter samt att inom den
ekonomiska ram som riksdagen beslutar bestimma hur mycket medel som ska
avsittas till enskilda infrastrukturinvesteringar.”

Det ir regeringen som slutligen faststiller vilka investeringar som ska
genomforas. Regeringen har dirmed ett stort inflytande 6ver prioriteringen
mellan investeringar. Regeringens prioritering sker i forsta hand utifran
samhillsekonomisk lénsamhet men dven andra principer, diribland
fordelningsmassiga 6verviganden, har betydelse.™

Banverket har ansvar for planering, byggande och drift av det statliga
jarnvigsnitet, vilket innebir att utveckla och forvalta det statliga jarnvigsnitet.”
En central uppgift f6r Banverket dr att ta fram underlag for riksdagens och
regeringens beslut i samband med den ekonomiska infrastrukturplaneringen.

3 Prop. 2008/09:35; bet. 2008/09:TU2.
4 Prop. 2008/09:35.
> Férordning (2007:1027) med instruktion fér Banverket, 2-3 .
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Ekonomisk planering av infrastrukturen

Den ekonomiska planeringen ir i dag uppdelad i tva delar: inriktningsplanering
som f6ljs av dtgardsplanering. 1 praktiken gar dock dessa planeringsprocesser in
ivarandra.

Inriktningsplaneringen ldgger fast planeringsramarna

Inriktningsplaneringen inleds med att regeringen ger olika myndigheter i
uppdrag att utreda angeldgna fragor inom transportinfrastrukturomradet.'®
Utifrdn det underlag som kommer in 6verlimnar regeringen en
inriktningsproposition f6r transportinfrastrukturen till riksdagen.
Propositionen ligger fast de transportpolitiska malen, de ekonomiska ramarna
samt transportpolitikens inriktning f6r de kommande aren. I den senaste
inriktningsplaneringen beslutade riksdagen om att ansld 217 miljarder kronor
till infrastrukturinvesteringar f6r planeringsperioden 2010-2021."

Atgirdsplaneringen

Efter riksdagens beslut om en ny planeringsram fo6r
infrastrukturinvesteringarna pabdrjas dtgirdsplaneringen. Regeringen limnar
da planeringsdirektiv till ansvarig myndighet — fram till april 2010 Banverket —
att ta fram forslag till dtgirder pa det statliga jirnvigsnitet, som ska ingd i den
nationella atgirdsplanen. I uppdraget ingér att berdkna investeringseffekter

i termer av samhillsekonomisk l6nsamhet.’® Savil regering som riksdag har
upprepade ginger slagit fast att samhillsekonomisk l6nsamhet ska vara en
viktig princip ndr prioriteringen av investeringar goérs."

De kostnadsberikningar som utgér underlag for berdkning av den
samhillsekonomiska l6nsamheten dr den s kallade anlidggningskostnaden
for projekt. I anliggningskostnaden exkluderas produktionsstod, det vill
siga kostnader for forstudie, utredning, marklésen samt bestillning och
uppfoljning.?°

Prop. 2008/09:35.

7 Prop. 2008/09:35; prop. 2008/09:1, Budgetpropositionen fér 2009; bet. 2008/09:TU1
Utgiftsomrade 22 Kommunikationer.

18 Regeringsbeslut N2008/8698/IR; N2008/8869/IR (delvis)), Uppdrag att genomfora

atgdrdsplaneringen infor faststillandet av nationell trafikslagsovergripande plan for utveckling av

transportsystemet och trafikslagsévergripande linsplaner for regional infrastruktur.

9 Prop. 2001/02:20 Infrastruktur for ett langsiktigt hallbart transportsystem. prop. 2008/09:35;
bet. 2008/09:TU2.

Banverket, Vigverket, Sjofartsverket, Transportstyrelsen (2009-04-13), Gemensamma
utgdngspunkter och arbetssctt i atgdrdsplaneringen. Underlagsrapport till Férslag till Nationell plan
for transportsystemet, s. 14.

20
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I enlighet med regeringens direktiv presenterar myndigheten sitt férslag

pa investeringssatsningar och andra infrastrukturatgirder for regeringen.
Nir en ny dtgirdsplan upprittas ska, enligt regeringens senaste direktiv,
varje objekt som forekommit i tidigare planer omprévas med hinsyn till sin
samhillsekonomiska l6nsamhet, sivida bindande avtal med entreprendr inte
tecknats.” Om en visentlig avvikelse behover goras fran planen ska enligt
forordningen (2009:236) om nationell plan ett forslag till dndrad atgirdsplan
limnas till regeringen for beslut.*

Efter att forslaget till atgirdsplanen remissbehandlats av berérda myndigheter
faststiller regeringen prioriterade atgirder for transportinfrastrukturen. De
atgirder som itgirdsplanerna utpekar genomfors sedan i den takt som medel
anvisas i statsbudgeten genom de arliga budgetanslagen.

Fordndringar av det ekonomiska planeringssystemet

Den ekonomiska planeringen har av flera bedomare kritiserats for att brista i
flexibilitet bade pa ling och pi medelling sikt. Regeringen skriver i direktiven
till Trafikverksutredningen att den bristande flexibiliteten ”[g]6r det svart

att moéta forindrade forutsittningar”.? I Trafikverksutredningen framhaller
utredaren att processen med de rullande, Gverlappande tio- till tolviriga
planerna har gjort systemet svardverskadligt. Ett ytterligare problem med
dagens konstruktion ir enligt Trafikverksutredningen att ”... betydande delar
av de planer som faststills dr lasta av pagaende projekt och langt framskridna
planer pa start av objekt som beslutats i annan ordning”.* I samband med
Nirtidssatsningen som genomfordes under 2009 och 2010 avsatte regeringen
10 miljarder i syfte att tidigareldgga vig- och jirnvigsinvesteringar som hade
forsenats i den senaste atgirdsplanen.” I Trafikverksutredningen pekar
utredaren dven pi att de langsiktiga planerna inte har f6ljts upp i sin helhet
av regeringen. Utredaren framhaller vikten av systematisk uppfoljning for att
”... 13 en samlad kunskap om effektiviteten i de planer och de atgirder som
statsmakterna beslutat om”.? I Banverkets arsredovisning har en strikvis
uppfoljning av investeringsvolymen gjorts, som ger en bild av hur stor del av
atgirdsplanen som har genomforts.”

2! Regeringsbeslut N2008/8698/IR; N2008/8869/IR.
22 Férordning (2009:236) om nationell plan 10 §.
23 Dir. 2008:90, Oversyn av myndigheter och verksamheter inom transportomradet, s. 6.

24 SOU 2009:31, Effektiva transporter och sambhiillsbyggande — en ny struktur fér sjé, luft, vig och
Jjarnvdg. Trafikverksutredningens slutbetinkande, s. 117.

5 Promemoria fran Regeringskansliet 2008-09-11. 10 miljarder till viigar och jirnvigar i hela landet.

26 SOU 2009:31, s. 131.

27 Banverket, Arsredovisning 2005 s. 36; 2006 s. 32; 2007 S. 33; 2008 5. 40; 2009 S. 12.
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Regeringen gav i oktober 2009 trafikverken i uppdrag att med utgdngspunkt

i forslagen i Trafikverksutredningen ta fram ett gemensamt forslag till nytt
planeringssystem for transportinfrastrukturen. Trafikverken 6verlimnade

den 26 februari 2010 slutrapporten Forslag till nytt planeringssystem for
transportsystemet. 1 forslaget ingar bland annat ett tydliggérande av osikerheter
i projektens kalkyler och att féreslagna projekt ska understillas klara
kvalitetskriterier for att komma i fraga for startbeslut.”

Den fysiska planeringsprocessen

Den fysiska planeringsprocessen for jirnvigar regleras i lagen (1995:1649) om
byggande av jirnvig (banlagen). Banlagen foreskriver en planeringsprocess
som ir uppdelad i forstudie, jirnvigsutredning, tillitlighetsprovning i de fall
det ror storre jarnvigsprojekt och jirnviagsplan.” I banlagen finns ett flertal
hinvisningar till miljébalken (1998:808) som innebdr att bestimmelser om
miljokonsekvensbeskrivningar ska tillimpas i den fysiska planeringen. Det
innebidr att en jarnvigsinvesterings effekter utifrdn miljchinsyn ska beskrivas
och sedan provas i olika led av linsstyrelsen och regeringen.*® Dirtill 4r

den fysiska planeringsprocessen reglerad i plan- och bygglagen (1987:10).
Planeringen maste ta hinsyn till riktlinjerna i kommunala 6versiktsplaner

for anvindningen av mark- och vattenomraden. En jirnvigsanliggning

far inte byggas i strid mot detaljplan eller omridesbestimmelser.’* Dagens
planeringsprocess innebdr inte bara att planeringen genomfors i flera steg
utan att den ocksd paverkas av att en rad olika aktérer ges majlighet att paverka
processen genom miljo- och planlagstiftningen.

Den fysiska planeringen har dven den varit foremal for debatt. Kritiken

har frimst gillt att ledtiderna i planeringsprocessen i manga fall varit

alltfor langa.*? I en skrivelse till regeringen i samband med revideringen av
framtidsplanen 2007 skrev Banverket att "[d]en fysiska planeringsprocessen
blir allt mer tids- och resurskravande. Fler och djupare utredningar méste
genomforas for miljo- och tillstindsprévningar”.33 Tidigare utredningar har

28 Banverket (2010), Forslag till nytt planeringssystem for transportsystemet, 2010-02-26,
(N2010/1648/TE), s. 40.

29 Lag (1995:1649) om byggande av jarnvig, kap. 2.

3° |bid.

3" Plan- och bygglagen (1987:10) kap. 5.

32 SOU 2010:57, Effektivare planering av viigar och jirnvigar. Transporinfrastrukturkommitténs
huvudbetinkande, s. 101.

33 Banverket (2007), Orsaker till kostnadsfordyringar pa investeringsobjekt inom infrastruktur,
2007-06-14, dnr F 07-8173/EK10, s. 2.
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2.4

ocksa pekat pa att 6verklagandemoiligheten i flera olika lagsystem ofta leder
till dubbelprovning, som i sin tur kan leda till osikerhet om vad som giller och
skapar en of6rutsidgbarhet i planeringsprocessen.*

Férindringar av det fysiska planeringssystemet

Regeringen tillsatte i mars 2009 en parlamentarisk kommitté med uppdrag
att effektivisera planeringsprocessen for byggande av transportinfrastruktur.
I direktivet till utredningen ger regeringen kommittén i uppdrag att foresla
dndringar i banlagen i syfte att effektivisera planeringsprocessen genom
exempelvis kortare ledtider och bittre samverkan och samordning mellan
involverade aktorer.®

[ utredningen som presenterades i oktober 2010 foreslas bland annat att den
fysiska planeringen av vigar och jarnvigar utformas som en sammanhallen
process som enligt utredaren skulle effektivisera planeringsprocessen.*

Kvalitetssakring av kostnadskalkyler

I samband med den senaste atgirdsplaneringen uppdrog regeringen till
Statens institut for kommunikationsanalys (SIKA) att ansvara f6r samordning
av kvalitetssikringsprocessen gentemot trafikverken.” SIKA:s uppdrag har
haft till syfte att stédja ”... de planeringsansvariga genom att sikerstilla

att gemensamma modeller och metoder anvinds pi ett likartat sitt”. P4
uppdrag av regeringen genomfordes iven en oberoende granskning av
planeringsunderlagen. Denna granskning var i forsta hand inriktad pa de
samhillsekonomiska kalkylerna och den samlade effektbedomningen.’® Av
SIKA:s slutrapport framgir att fokus i den externa kvalitetssikringen har
legat pa att analysera och bedéma trafikverkens kvalitetssikringsprocess pa en
overgripande nivd medan granskning av underlag och kalkylernas kvalitet har
legat utanfér SIKA:s uppdrag.*

34 Dir. 200916, Effektivisering av planeringsprocessen fér transportinfrastruktur.
35 1bid.
36 SOU 2010:57, 5. 133.

37 Regeringsbeslut 2008-12-19 (N2008/8698/IR, N2008/8869/IR (delvis)), Uppdrag att genomféra
atgdrdsplaneringen infor faststillandet av nationell trafikslagévergripande plan for utveckling
av transportsystemet och trafikslagsovergripande Idnsplaner for regional transportinfrastruktur,
Néringsdepartementet.

38 PWC och T@I (2009), Oberoende granskning av kvaliteten i planfrslagen, 2009-11-05, s. 15.
39 SIKA 2009:4, Infrastrukturplanering i stiindig forbdttring. Del 1, s. 8.
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Kostnadskalkylerna for respektive investering utgor en viktig del av
beslutsunderlagen infor regeringens faststillelse av tgirdsplanen. I samband
med atgirdsplaneringen f6r dren 2004-2015 lit regeringen genomfora en
oberoende granskning av 20 investeringsobjekt. I uppdraget ingick att virdera
risken for kostnadsoverskridande baserat pa erfarenheter fran ett stérre

antal referensobjekt.*’ I samband med den senaste planeringsomgingen

har ingen motsvarande granskning genomforts. I Trafikverksutredningens
slutbetinkande foreslar utredaren att en utvirderingsfunktion bildas. Syftet
med en sidan funktion ir enligt utredaren tudelat: dels att beslutsfattaren far
en bittre bild av den faktiska kvaliteten i underlagen, dels att vetskapen om
granskning har en kvalitetshéjande effekt.*

I enlighet med ett regeringsuppdrag tillimpar Banverket sedan 2008 en ny
kalkylmetod, successiv kalkylering, t6r objekt med en beriknad kostnad som
Gverstiger 500 miljoner kronor.* I jimforelse med traditionell kalkylmetodik
innebir successiv kalkylering att ett storre fokus liggs pé att identifiera,
analysera och virdera osidkerheter och risker i ett investeringsprojekt. En av
de mest centrala aktiviteterna i metoden ir gruppanalysen, som genomfors

i en sirskild kalkylgrupp bestiende av personer med kompletterande
kompetenser.*

Banverket upphandlade 2009 en konsult i syfte att f en oberoende bedomning
av om det genomforda kalkylarbetet har resulterat i kostnadskalkyler med
”god triffsikerhet och realistiska osikerhetsbedémningar”.* Dock bedémde
Banverket att ”[m]ojligheterna for en utomstiende att granska sjilva kalkylen
ir mycket begrinsad.” I stillet beslutade Banverket att den oberoende
granskningen skulle inriktas pa hur kalkylen tagits fram* (se vidare 6.2.3).

4% Cowi (2003), Granskning av planeringsunderlaget i Viigverkets, Banverkets och ldnens forslag till
langsiktsplaner for perioden 2004—2015.

41 SOU 2009:31, 5. 178 f.
42 Regeringsbeslut 2008-09-04 (N2008/5664) Uppdrag om styrning av stora jdrnvéigsprojekt.

43 Vigverket och Banverket (2008), Handledning successiv kalkylering. Anldggningskostnader. 2008-03-
18.

4 1bid. s. 4.

45 Banverket (2008), Konsultuppdrag avseende extern granskning av anléiggningskostnadskalkyler, 2008-
12-19, dnr: Fo8-14088/IN60, s. 2.

46 |bid.
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2.5.1

2.5.2

Risker for kostnadsavvikelser

Kostnadskalkyler oscikra i tidiga planeringsskeden

Banverket pipekade i en skrivelse till regeringen 2007 att férandringar av
projektens innehill och omfattning under planeringstiden var en av de
huvudsakliga férklaringarna till kostnadsékningar i férra atgirdsplanen.

I skrivelsen framholl Banverket att det gar lang tid mellan de forsta
utredningarna for ett projekt till dess att genomférandet inleds. Under tiden
menade Banverket att anspriken, bade fran omgivningen och i form av krav pa
tillimpning av nya tekniska standarder, 6kar.’

Banverket menade dven att det faktum att méanga av investeringsprojekten i
atgirdsplanen befann sig i ett tidigt i fysiskt utredningsskede nir de lades in

i atgirdsplanen gjorde att osikerheter i kalkylerna var stora. Darut6ver angav
Banverket att prisdkningar pd material, tjinster och entreprenader star for 17
procent av de totala kostnadsékningarna som uppskattades till i genomsnitt 30
procent. Ovriga orsaker som angavs av Banverket var forindring av projekts
innehall och omfattning, senareliggning av projekt, nya miljolagar och EU-
regler samt svag konkurrens inom anliggningsbranschen.*

Kostnadsokningars underliggande orsaker

Forutom kalkylosikerhet i tidiga planeringsskeden har dven andra faktorer
forklarats ligga bakom kostnadsékningar i stora infrastrukturprojekt.
Dessa strukturella orsaker till kostnadséverskridande har de senaste aren
uppmairksammats i flera statliga utredningar.*

Svag konkurrens och ojamna styrkeférhéllanden

Banverket och Vigverket utgor viktiga aktérer som arligen genomfor
upphandlingar till ett virde av 30 miljarder kronor per ér, vilket motsvarar

30 procent av den svenska anliggningsmarknaden.*® Under de senaste
decennierna har marknadskoncentrationen ¢kat d de svenska entreprentrerna
blivit firre men allt stérre.> Den svaga konkurrensen pd marknaden leder till
att omvandlingstrycket i branschen halls nere, vilket resulterar i hogre

47 Banverket (2007), dnr F 07-8173/EK10.
48 Banverket (2007), dnr F 07-8173/EK10.

49 SOU 2009:31; SOU 2009:24, De statliga bestdllarfunktionerna och anldggningsmarknaden.
Trafikverksutredningens delbetinkande; SOU 2002:115, Skdrpning gubbar! Om konkurrensen,
kvaliteten och kompetensen i byggsektorn. Byggkommissionens betidnkande.

5% SOU 2009:24, s. 28.
51 Ibid. s. 43.
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priser for bestillarna. Det har ocksa pipekats att de entreprenadformer som
dominerat upphandlingar av infrastruktur varit sidana att ansvaret for risker i
stor utstrickning legat pa bestillaren.>

Nalségefenomenet

Riksrevisionsverket kunde i en rapport frdn 1994 konstatera forekomsten av ett
fenomen som innebir att ett objekt som en gang tagits med i en dtgirdsplan i
praktiken kommer att genomféras oavsett kostnadsutvecklingen. I rapporten
benimns denna effekt "nalségefenomenet”. Det kunde da konstateras att
pagaende projekt sillan omprovades och i stort sett aldrig lyfts ur en
atgirdsplan.® Som konstateras i bland annat Riksrevisionens granskning

av stora viginvesteringar skapar detta férhallande incitament till strategisk
kostnadsunderskattning av projekt for att cka mojligheterna for att objektet ska
bli upptaget i atgirdsplanen.>*

Optimism bias®

Studier som bygger pa internationella jimforelser visar att si kallade tekniska
orsaker, exempelvis brister i datakvalitet och prognosmetoder, endast till viss
del kan forklara att kostnader systematiskt underskattas.*® Flyvbjerg (2006)
framhaller i stillet forekomsten av "optimism bias”, det vill siga en form av
strategisk kostnadsunderskattning som kan hinforas till organisatoriska,
politisk-institutionella och psykologiska faktorer.””

Optimism bias &r i korthet en allmidnmansklig kognitiv mekanism som
innebir en form av Gveroptimistisk instéllning till de projekt (i vid mening) en
projektdeltagare ir involverad i. Vare sig projektdeltagaren ar involverad som
lekman eller som expert antar man denna Gveroptimistiska syn pa projektet
och tenderar dirmed att underskatta kostnader och tidsatgdng och 6verskatta
projektets nytta. Forskningen visar dessutom att fenomenet kvarstir dven om
prognosmakaren medvetandegors om det.*®

52 |bid. s. 20 fT.

53 RRV 1994:23, s. 49.

54 RiR 2010:25, s. 52.

55 En lidngre version av texten aterfinns i RiR 2010:25, s. 54.

56 Flyvbjerg, B. (2004), Procedures for Dealing with Optimism Bias in Transport Planning. Guidence
document; Flyvberg, B. (2006), From Noble Prize to Project Management: Getting Risks Right.

57 Flyvbjerg, B. (2006).
58 Flyvbjerg, B. Cowi (2004); Flyvbjerg, B. (2006).
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2.5.3

2.5.4

2.6

Referensviirden ger 6kad triffsiikerhet i kalkyler”

Enligt omfattande forskning (Flyvbjerg m.fl. 2006) kan varken optimism bias
eller strategiska kostnadsunderskattningar motverkas enbart av metoder som
gar ut pa att de som ir direkt eller indirekt knutna till projektet ska uppskatta
kostnader och risker, vilket dr tanken med successiv kalkylering (se kap. 2.4).
Enligt Flyvbjerg behovs en outside view {or att gora sa triffsikra och balanserade
kostnadsprognoser som méjligt. En sddan metod gar ut pa att relatera det
aktuella projektet till verkliga kostnadsutfall fran liknande projekt. Arbetssittet
kraver tillgang till tillforlitliga uppgifter om kostnader i ett tillrackligt stort antal
projekt uppdelat i relevanta referenskategorier for att det ska vara maijligt att
dra statistiskt grundade slutsatser.*

Valet av jimférelsekostnad viktig®

Flyvbjerg (2002) definierar kostnadsavvikelse som procentuell skillnad mellan
initialt uppskattad kostnad och den faktiska kostnaden. Faktisk kostnad

fas vid tidpunkten for ett projekts firdigstillande medan definitionen f6r
uppskattad kostnad dr den kostnadsberikning som tas fram vid tidpunkten
nir beslut fattas om ett investeringsprojekt. Aven om resultatet av en sddan
jamforelse innebdr att slutkostnaden f6r projektet innehéller forindringar

av en sadan storleksordning att kostnaden representerar ett i grunden annat
projekt dn det som beslutades ir en siddan jimforelse enligt Flyvbjerg relevant.
Flyvbjerg argumenterar for att det forsta beslutstillfillet ir den relevanta
kostnadsreferensen eftersom det annars finns en tendens att utelimna
visentliga projektkostnader och risker.*

Sammanfattning

Planering av jarnvigsinvesteringar ir en ling process med moijlighet for
manga intressenter att paverka innehéllet och dirmed kostnaden. Vilket fysiskt
planeringsskede som en jirnvigsinvestering befinner sig i nir den for forsta
gingen upptas i en atgirdsplan varierar eftersom den ekonomiska planeringen
sker oberoende fran den fysiska planeringen. Ett problem som f6ljer av detta
ror projektens kostnadskalkyler. Dessa ir betydligt mer osikra for projekt

i tidiga fysiska planeringsskeden. Atgirdsplanens innehall avgor pa s sitt
sikerheten i dtgdrdsplanens "prislapp”.

59 En ldngre version av texten dterfinns i RiR 2010:25, s. 55
6o Flyvbjerg, B. Cowi (2004); Flyvbjerg, B. (2006).
& En langre version av texten aterfinns i RiR 2010:25, s. 31.

62 Flyvbjerg, B. — Skamris, H.M. — Buhl, S. (2002), Underestimating Costs in Public Works
Projects — Error or Lie? i journal of the American Planning Association. 68:3. 2002.
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Dagens system for infrastrukturens ekonomiska planering innebir att
atgirdsplaner 6verlappar varandra, vilket leder till att en beslutad atgirdsplan
aldrig far 16pa tiden ut innan den ersitts av en ny. Kostnadsékningar och
fordrojningar fran en atgirdsplan bildar forutsittningar for nista plan dir de
sd att siga finansieras en ging till. Detta osynliggér kostnadsckningar och
tidsforskjutningar. Att ingen samlad uppf6ljning av atgirdsplanerna gors
innebir att riksdagen inte far tillforlitliga uppgifter om hur mycket jirnvig som
erhalls for avsatta medel och hur stor omfattningen av kostnadsékningarna
ijarnvigsinvesteringar r. Vidare kan konstateras att regeringen i samband
med den senaste planeringsomgéingen inte genomférde nagon extern
kvalitetssikring av kostnadskalkylerna f6r stora jarnvigsinvesteringar.

Banverket pekar pa att férdyringarna av projekten i den forra atgirdsplanen
berodde pa en rad faktorer som till exempel att manga projekt i dtgirdsplanen
befann sig i tidigt fysiskt planeringsskede och att prisckningarna i branschen
var stora. Forskning pa omradet visar att sannolikheten f6r kostnadsdkningar
ir sammankopplad med de planeringsforutsittningar som rader och vilken
kalkylmetod som tillimpas. Saknas incitamentsstrukturer som stoder att
kostnader hills finns en risk for att kostnader systematiskt underskattas.
Successiv kalkylering syftar till att skapa bittre forutsittningar for att gora mer
realistiska osikerhetsbedomningar. Enligt den forskning som finns pa omradet
kvarstar dock risken for alltf6r optimistiska kostnadsuppskattningar nir dessa
genomfors utan avstimning mot utfallet i andra liknande projekt.

For att stivja underskattning av kostnader krivs enligt forskningen att
kostnadsuppskattningar gérs genom jamforelser med faktiskt utfall i avslutade
projekt. Vidare betonas vikten av att jaimfGrelsekostnaden, den kostnad som

ett projekts utfall ska jamforas med, inte bor vara en kostnad som inbegriper
tillagg och férdndringar som kan tillkomma under planeringsprocessens ging,
eftersom detta stoder drivkrafter att underskatta kostnaden som ligger till
grund for det ursprungliga beslutet om byggnation.
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3.1

Redovisning och redovisningsprinciper

I kapitel 2 har det konstaterats att bide den fysiska och ekonomiska
planeringsprocessen ir lang och férknippad med risk for kostnadsékningar. I
detta kapitel behandlas Banverkets aterrapportering till regeringen vad giller
kostnader och de sammantagna kostnadsavvikelserna for avslutade projekt.
Bed6md slutkostnad for en investering har en stor betydelse f6r berdkningen
av den sambhillsekonomiska nyttan av investeringen. Faktisk slutkostnad har i
sin tur stor betydelse f6r den sa kallade samhillsekonomiska efterkalkylen som
investeringen virderas mot fem ar efter att objektet Sppnats for trafik. I detta
kapitel behandlas dven regeringens rapportering till riksdagen pa omradet.

Regeringens krav

Regeringen har sedan 1997 i regleringsbrevet till Banverket stillt krav pa
terrapportering av kostnadsutfall i stora objekt som 6ppnat for trafik under
det gdngna dret. Jirnvigsprojektens slutkostnad skulle jimf6ras med deras
kostnadskalkyl i dtgdrdsplan och beriknad kostnad vid byggstart. Banverket
skulle 4ven redovisa vilka atgirder som verket vidtagit f6r att forhindra
kostnadsfordyringar.

Kraven pa omprévning av fordyrade objekt har varierat. Ar 1999 preciserades
kravet pd omprévning med att en rapporterad f6rdyring pa mer dn 20
procent (och senare 10 procent) av objektets ursprungliga kostnad skulle
innebira att objektet omprévades och planen reviderades. Vid berdkning

av fordyringen skulle hinsyn tas till inflation i enlighet med férindringen

av konsumentprisindex (KPI). I regleringsbrevet f6r 2005 preciserades att
berikningen av reala priser skulle ske med anslagets index for pris- och
l6neomrikning.*

83 Preciseringen angavs i regeringens beslut 2006-06-21, (N2006/4824/IR, N2006/4838/
BS (delvis)) Regleringsbrev fér budgetdr 2006 avseende Banverket m.m. inom utgiftsomrade 22
Kommunikationer.
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Ar 1998 inférdes i regleringsbrevet krav pa att Banverket fem ér efter att objekt
Oppnat for trafik ska redovisa en uppf6ljning av den sambhillsekonomiska
bedémningen som investeringen initialt motiverades med hjilp av.** I den
samhillsekonomiska analysen ingér kostnader, intikter samt beriknad och
faktisk nettonuvirdeskvot.®®

Regeringen gav 2004—2006 Banverket drliga uppdrag att inkomma med
underlag infor regeringens provning av dtgardsplanen. Fran och med 2008
behandlas risk och status i stora infrastrukturprojekt arligen i samband med
kvartalsredovisning till regeringen inom ramen f6r den s4 kallade styrmodellen
(se vidare kap. 6).

3.2 Banverkets redovisning

Riksrevisionens genomgang visar att Banverket arligen har redovisat
investeringsverksamheten i huvudsak i enlighet med kraven i regleringsbreven
och i det sirskilda uppdraget om érlig redovisning mellan 2004 och 2006.

I detta avsnitt fordjupas analysen av principerna bakom Banverkets redovisning
av kostnadsutveckling som presenteras i drsredovisningen under rubriken
Objekt som Gppnats for trafik under dret.°® Banverket har under hand uppgivit att
redovisningen av Objekt dppnade for trafik under dret inte syftar till att redogora
for kostnadsutvecklingen.®” Riksrevisionen gor dock bedémningen att en sddan
redovisning bor finnas och att redovisningen i fraga ligger nira en redovisning
av objektens kostnadsutveckling.

Stycke 3.2 bygger pa motsvarande analys och texter som finns i Riksrevisionens
granskningsrapport Kostnadskontroll i stora viginvesteringar?%®

64 Ar 2000 angavs att efterkalkyler skulle géras enligt samma princip som den ursprungliga kalkylen
och att efterkalkyler skulle géras fér objekt ppnade 2000 och fem ar tidigare. Liknande krav
pa redovisning av kostnadsavvikelser och efterkalkyler har direfter funnits till och med 2009
férutom att krav pa redovisning av beridknade och uppféljda nettonuvirdeskvoter inte fanns
mellan 2001 och 2006, men aterinférdes 2007-2009.

85 En lsnsamhetskalkyl ger resultat i form av en nettonuvirdeskvot och visar hur mycket man "far

tillbaka” per satsad krona i ett visst projekt. Det kan réra sig om avkastning i pengar fran en
investering, men lika gdrna om miljévinster eller tidsvinster (dvs. "nytta”). Killa: SIKA, 20055,
Den sambhcillsekonomiska kalkylen, s. 28.

66 Banverket, Arsredovisning 2005, s. 38; 2006, s. 34; 2007, S. 25; 2008, S. 33; 2009, S. 15.

67 E-post Trafikverket 2010-11-29.

68 RiR 2010:25, kapitel 3.
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3.2.1

Otydlig aterrapportering

Som tidigare nimnts har regeringen sedan 1997 i regleringsbrevet till
Banverket stillt krav pa dterrapportering om stora jirnviginvesteringar som
oppnat for trafik under det gdngna aret. Jirnvigsprojektens slutkostnad ska,
enligt myndighetens regleringsbrev, jimféras med objektets kostnadskalkyl i
atgirdsplan (hadanefter "plankostnad”) och beriknad kostnad vid byggstart.
Strukturen pa redovisningen ir densamma f6r Banverkets arsredovisningar
for 2005 och framat. For askadlighetens skull dterskapar vi hir de
kostnadsrelevanta delarna av Banverkets drsredovisning f6r 2009.% Tabell

3.1 visar den redovisning av kostnadsutfall som Banverket limnar i sin
arsredovisning.

Tabell 3.1 Anlidggningskostnad fér objekt 6ppnade fér trafik 2009, miljoner kronor, ur
Banverkets arsredovisning fér 2009.

Strak Objekt Beriknad  Beriknad  Uppféljd
kostnadi  kostnad vid kostnad efter
plan byggstart  genomférande

Godsstraket Orebro lillan, 61 26 3

genom Bergslagen  planskild korsning >0 2 47

Bergslagsbanan Domarvarvet

Vixelférbindelse oo 967 98,5

Goteborg narstall- Olskroken-Gubbero, ) 0.8 66

verksomrade godstagsviadukten 4255 370 355

I Banverkets drsredovisning 2009 preciseras dock inte vad en plankostnad ir
eller varfor den skulle vara den mest rittvisande att jimfora med. Det ges heller
ingen forklaring till val av jimforelsekostnader” eller varf6r uppgifterna for
budget vid byggstart kan skilja sig fran plankostnad. Vidare ir det oklart hur
kostnadsuppgifterna ir omriknade f6r att uppna 2009 ars prisniva.”

69 Banverket, Arsredovisning 2009, s. 15.
79 | arsredovisningen fér 2005 och 2006 framgar dock att jamforelsen gérs mot "aktuell plan”.

7' 1 arsredovisningen fér 2005, 2006, 2007 och 2008 framgar dock att ett "sammanvigt byggindex
anvands” i redovisningen.
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3.2.2  Osdkerhet i drsredovisningen

Riksrevisionen har granskat hur Banverket har tagit fram dessa uppgifter till
kostnadsredovisningen: vilka underlag som anvints och vilka berikningar som
gjorts. De uppgifter som Riksrevisionen forutsatte vara tillgingliga i centrala
system visade sig vara ofullstindiga och svéra att kvalitetssikra. Felkillor ir
svira och tidskrivande att identifiera i méanga fall eftersom det 4r oklart hur
plan- och slutkostnad beriknats och vilken prisindex som berikningarna
baseras pa.

Riksrevisionen har med hjilp av Banverkets underlag till arsredovisningen
forsokt rekonstruera de uppgifter som ldmnas i rsredovisningen. I 12 av 38
redovisade projekt var 6verensstimmelsen god mellan Banverkets redovisning
och Riksrevisionens berdkningar utifrdn inhdmtade uppgifter om utlagda
kostnader per ar i projekten. I 6vriga projekt har det funnits sddana brister vad
giller sparbarhet i Banverkets uppgifter att slutsatserna dr mer osékra. I flera
fall fanns det differenser pa flera miljoner kronor mellan Banverkets redovisade
kostnader och Riksrevisionens berikningar av utlagda kostnader per ar i
projekten.

Efter att ha tagit del av kostnadsunderlag f6r beriknad kostnad vid byggstart
(definitiv budget/startbeslut) beddmde Riksrevisionen att en motsvarande
analys av denna uppgift, motsvarande den som beskrivs ovan, skulle kriva en
alltfor stor arbetsinsats.

3.2.3 Principiella problem med redovisningen

Utover problemen med begriplighet och bristande datakvalitet i
kostnadsredovisningen finns dven tvd principiella problem rérande
Banverkets definition och berikning av kostnadsavvikelser. Dessa problem
grundar sig i missvisande jimforelsekostnad och ett komplicerat och osidkert
omrikningsprisindex. Det dr standardmissigt att berdkna kostnadsavvikelser
pa foljande sitt:

Slutkostnad — Jamforelsekostnad

Relativ kostnadsavvikelse = Tamforelsckostnad

Ekvation (3.1)

Med denna definition av kostnadsavvikelse fir man en relativ avvikelse frin
jamforelsekostnaden som enklast uttrycks i procent. Detta har fordelen att
kostnadsavvikelser i olika projekt blir direkt jamférbara.
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3.2.4

Riksrevisionen har granskat Banverkets redovisning av stérre’
jarnviginvesteringars kostnadsutveckling i Banverkets arsredovisningar for
dren 2005-2009. For de sammanlagt 31 storre jirnviginvesteringar som 6ppnat
for trafik under perioden 2005-2009 har det funnits tillrickligt med underlag
for adekvata berdkningar i 28 fall.”

Val av jimforelsekostnad

Vid berikning av kostnadsavvikelser har valet av jamf6relsekostnaden
avgorande inverkan pa utfallet. Nedan beskrivs jamforelsekostnader som
Banverket redovisar i sina drsredovisningar. Direfter foljer en analys av valet av
jamforelsekostnad samt Riksrevisionens berdkningar av fordyringar gentemot
alternativa jaimfGrelsekostnader.

Banverkets redovisning

Fram till 2006/07 redovisade Banverket slutkostnaden jamfort med en
tidigare plankostnad. Fran och med 2007/08 har Banverket, oavsett om

en jarnvigsinvestering har forekommit i en tidigare atgirdsplan, valt
plankostnaden fran den senaste atgirdsplanen som jimforelsekostnad.
Foretridare for Banverket uppger att den senaste plankostnaden var

den som Vigverket jaimforde mot och att Banverkets redovisning av
kostnadsutvecklingen i jirnvigsinvesteringar dirmed skiljde sig fran
Vigverkets redovisning av kostnadsutvecklingen i viginvesteringar i alltfor
hog grad. Av det skilet dndrades Banverkets val av jimforelsekostnad.”

Niringsdepartementet menar att den senaste dtgirdsplanen ir det
plandokument som regeringen senast beslutat och som under innevarande
planperiod dirmed ir det relevanta att f6lja upp emot.”” Problemet med

att endast jimf6ra med den senaste plankostnaden ir emellertid att de
kostnadsavvikelser som rapporteras inte svarar pa fragan: Hur mycket kostade
jarnvigen jaimfort med vad som angavs i det initiala beslutet? Att vilja senaste
plankostnad som jimférelsekostnad doljer de kostnadsokningar som uppstatt
mellan forsta och den senaste atgiardsplanen. Diremot kan det av andra skil
vara relevant att f6lja upp projekten i férhallande till senaste plankostnaden.

72 BV rapporterar samtliga projekt i sin &rsredovisning. RiR har gjort berdkningar pad dem som ar
stérre dn 50 miljoner kronor.

73 Totalt redovisas 38 projekt i arsredovisningarna for perioden 2005-2009, 7 projekt &r alltsa
mindre dn 50 miljoner kronor.

74 Intervju Banverket 2009-10-19.

75 RiR 2010:25, s. 31.
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Plankostnader 6kar 6ver tid

Ett projekts plankostnad dr mycket osiker om projektet befinner sig i ett

tidigt skede av den fysiska planeringen. Nir projektet drivs vidare minskar
osikerheten i projektet och precisionen i kostnadskalkylen ckar.”® Av de

28 studerade jarnvagsinvesteringsprojekten var 14 upptagna i minst tva
atgirdsplaner. Riksrevisionen har for dessa 14 projekt riknat upp den tidigaste
plankostnaden till den senare plankostnadens prisniva.”” Berdkningarna visar
att plankostnaderna har 6kat med i genomsnitt 21 procent mellan den férsta
och den sista 4tgirdsplanen.”® Okningen mellan planperioder beror alltsa

inte bara pa prisutvecklingen utan andra kostnadsokningar har tillkommit i
projekten mellan plantillfillena.

Tendensen att plankostnader for investeringsobjekten ckar med tiden
leder tillsammans med praxis att jaimfora utfall med senaste plankostnad
till att Banverket och regeringen bortser fran delar av den verkliga
kostnadsutvecklingen.

3.2.5 Val av prisindex

Vid berikning av kostnadsavvikelser enligt ekvationen (3.1) behover

kostnad som infallit vid olika tidpunkter — det vill siga slutkostnad och
jamforelsekostnad — riknas om till samma prisniva for att ett rittvisande
resultat ska erhillas. Det vanliga ir att man omvandlar jaimforelsekostnaden till
slutkostnadens prisnivd. Omrikningen till enhetlig prisniva ger olika resultat
beroende pa vilket prisindex som anvinds. Vedertagna index att anvinda

vid prisomrikning ir konsumentprisindex (KPI) och index som utgors av
bearbetning av KPI, till exempel nettoprisindex (NPI).” Dessa index visar
nuvirdet pa kostnader och intikter vid olika tillfillen och anvinds som matt pa
allmin penningvirdesférminskning. I f6ljande avsnitt beskrivs Banverkets val
av index vid redovisning av avslutade projekt i drsredovisningen samt hur det
péaverkar den beriknade kostnadsavvikelsen f6r projekten.

76 Intervju Banverket 2009-10-19; Intervju Trafikverket 2010-06-21.

77 Riksrevisionen anvinde har Banverkets eget prisindex "banindex”.

78 Plankostnadernas utveckling ir dock inte trendmissig utan varierar mellan projekt.

Riksrevisionen har i genomsnittet exkluderat Mjélby bangardsombyggnad da den observationen
gav ett extremvirde.

79 Nettoprisindex (NPI) visar utvecklingen av den del av konsumentpriserna som &terstar
sedan nettot av indirekta skatter minus subventioner riknats bort.
Killa: SCB, http://www.scb.se/Pages/Standard 34346.aspx (2010-07-08).
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Banverket riknade bort branschens prisutveckling

I Banverkets rapportering av kostnadsutveckling i projekt i drsredovisningar
for aren 2005-2009 har plankostnad och budget infér byggstart riknats

om till dret di slutkostnaden for projektet kunde beriknas. Som tidigare
namnts angav regeringen tidigare i sitt regleringsbrev till Banverket att
konsumentprisindex (KPI) skulle anvindas vid berikningar och rapportering
av fordyringar av jirnvigsinvesteringar. Runt 2004 uppmirksammade dock
Banverket Regeringskansliet pa att prisutvecklingen kraftigt 6versteg KPI. I
regleringsbrevet f6r 2005 angav regeringen att Banverket skulle diskontera
fordyringar till "reala” priser nir kostnadsokningar i enskilda projekt skulle
rapporteras till Naringsdepartementet. Detta innebar i praktiken att Banverket
i sina kostnadsuppféljningar av projekt frdn och med 2005 anvinde ett
egenkonstruerat prisindex: det si kallade banindex. Till skillnad frdn KPI och
NPI anvinds branschspecifika index for att exkludera exogena faktorer, som till
exempel ravaru- och oljepriser, som inte ir paverkbara for enskilda aktorer.

Banindex utvecklades i samband med revideringen av 2004 ars atgirdsplan
och arbetet gjordes tillsammans med Vigverket. Banindex bestar av olika
delindex som tagits fram och l6pande uppdateras av SCB. Banverket tillimpar
detta index genom viktning mellan de olika delindexen.® I samband med den
senaste atgirdsplaneringen uppdaterade Banverket viktning mellan delindex.®!

Val av index hinger samman med syftet med redovisningen av
kostnadsutvecklingen och vem som &r mottagare av densamma. Det finns
exempelvis en principiell skillnad mellan hur ett branschspecifikt index
anvinds i kontrakt med entreprendrer under tiden som ett projekt pagar

och hur ett sidant index anvinds i redovisningen av ett avslutat projekts
kostnadsutveckling. Medan det i det forra fallet 4r rimligt att anvinda ett index
som speglar den faktiska prisutvecklingen f6r insatsvaror som ett enskilt
projekt inte kan paverka, fir det i det senare fallet till f6ljd att prisutvecklingens
paverkan pa kostnadsutvecklingen inte redovisas.

80 E.post Trafikverket 2010-09-10a.

8 Intervju Trafikverket 2010-09-23.
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Diagram 3.1: KPI, NPI och BV-index, aren 2000-2009%2
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Den arliga prisutvecklingstakten har f6r banindex legat i genomsnitt cirka fyra
procentenheter 6ver KPI och NPI. Mellan aren 2000 och 2009 har banindex
6kat med nirmare 65 procent. Motsvarande ar ckade KPI med 15 och NPI
med cirka 13 procent, se diagram 3.1. Konsekvensen av att anvinda banindex
vid berikning av kostnadstckningar i jarnvigsprojekt dr dirmed att ett projekts
kostnadsokning framstir som mindre dn om NPI anvinds. Riksrevisionen har
tagit fram ett teoretiskt exempel for att belysa detta (se foljande avsnitt).

De 28 studerade projekten som redovisades i Banverkets arsredovisningar har
en genomsnittlig kostnadsokning pa 28 procent &ver senaste plankostnad.
Riksrevisionen har jimfort slutkostnaden med samma plankostnad som
Banverket jamfor med i drsredovisningen men uppriknat med NPI i stillet
f6r banindex. Resultatet av Riksrevisionens berdkning blir en genomsnittlig
fordyring pa 51 procent.®

Indexvalets paverkan pa beriknad kostnadsoékning

Konsekvensen av att anvinda ett index med snabbare utvecklingstakt vid
berikning av kostnadsokningar i jarnvigsprojekt r att den berdknade
kostnadsékningen blir mindre dn om ett med ligre utvecklingstakt anvinds.
For att illustrera detta har Riksrevisionen tagit fram ett teoretiskt exempel i
form av ett jirnvigsprojekt med en plankostnad 2004 pa 1 000 miljoner kronor

82 Kallor: SCB och Banverket. Index fér januari, basar 2000.

8 For manga projekt gar det inte att spara hur plankostnad och slutlig kostnad har beraknats i
arsredovisningen. Nir Riksrevisionen riaknar ut férdyringen fér dessa projekt med banindex
och en av Banverket vald plan, men med de underlag som Riksrevisionen fatt tillhanda blir den
genomsnittliga férdyringen 27 procent i stillet fér 28 procent som Banverket redovisat.
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och samma l6pande kostnad pa 229 miljoner kronor varje ar. I tabellen nedan
jamfors kostnadsokningen som foljer av prisomrikningen med banindex
respektive med NPL.*

Tabell 3.2: Exempel beriknad férdyring med olika index, miljoner kronor

2008 ars prisniva

NPI Banindex
Plankostnad 2004 &rs prisniva = 1000 1067 1329
Arlig kostnad 2004-2008 i [6pande priser= 229. 1195 1 329
Totalkostnad (summan av utlagda kostnader)
Absolut férdyring (totalkostnad - plankostnad) 128 o
Relativ férdyring (absolut férdyring/plankostnad) 12,0% 0%

I tabell 3.2 gors prisomrikningar for det fiktiva jirnvigsprojektet med NPI
respektive banindex. Plankostnaden for projektet var 1 000 miljoner kronor
12004 ars prisniva. Mellan 2004 och 2008 steg NPI med 6,7 procent medan
banindex steg med 32,9 procent. Detta medfor alltsd att plankostnaden i 2008
ars prisniva blir 1 067 miljoner kronor nir NPI anvinds som prisomriknare
och 1 329 miljoner kronor nir banindex anvinds som prisomriknare.

Under aren 2004 till 2008 har 229 miljoner kronor i I6pande prisnivi lagts ut
for projektet. For att fa fram projektets totalkostnad riknas for aret 2004 de
utlagda 229 miljoner kronorna upp med 6,7 procent respektive 32,9 procent

for att uppna 2008 ars prisniva (for NPI respektive banindex). For aret 2005
gors motsvarande prisomrikning, men di med prisutvecklingen i respektive
index mellan 2005 och 2008. Proceduren upprepas for den utlagda kostnaden
2006-2008. Sedan summeras de (med NPI respektive banindex) prisomriknade
kostnaderna for att erhalla projektets totalkostnad.

Den totala kostnaden, uppraknad med NPI, uppgar da till 1 195 miljoner
kronor i 2008 ars prisniva. Férdyringen i NPI blir alltsa (1 195-1 067)=128
miljoner kronor. Den procentuella fordyringen med NPI som prisindex blir
dirmed 12 procent.

Om kostnaderna for respektive ar i stillet riknas upp med banindex uppgar
den totala kostnaden till 1 329 miljoner i 2008 &rs prisnivd. Med en plankostnad
uppriknad med banindex pa 1 329 miljoner kronor erhills en procentuell
avvikelse pa noll procent. Berikningen med Banindex déljer siledes
prisutvecklingens paverkan pa projektets kostnader, vilket i det hir exemplet
innebir en fordyring pa 12 procent.

84 Riksrevisionen har valt NPl som referensindex da Banverkets anslag riknas upp med NPI.
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Riksrevisionens berikningar — fran tidigaste plan och
omrakning med NPI

Som ovan visats kan Banverkets principer {f6r redovisning diskuteras.
Riksrevisionen har beriknat en genomsnittlig fordyring i de 28
jarnvigsinvesteringarna som till skillnad fran Banverkets redovisning &r
baserad pa den tidigaste plankostnaden och upprikning av kostnaderna med NPI.
Resultatet visar pa 55 procents fordyring.® Banverkets motsvarande siffra —
som i flera fall bygger pi en senare jimforelsekostnad och upprikning med
Banindex — dr 26 procent.® Enligt Riksrevisionens berikningar uppgir de
sammanlagda fordyringarna i de 28 projekten till 2,8 miljarder kronor.

Enligt Riksrevisionens berikningar av genomsnittlig fordyring — exklusive
prisutvecklingen — visar pa 24 procents kostnadsokning, det vill siga
kostnadsékningar i projektet som beror pa tilligg, standardokningar med mera.

Regeringens rapportering till riksdagen

Regeringen har i budgetpropositionerna berért kostnadsutvecklingen for
jarnvigsinvesteringar i férhallande till dtgirdsplanen och projektets startbeslut
fran och med 2007, det vill siga investeringar som avslutades under 2005 och
senare. Denna redovisning bygger till stor del pa de uppgifter som finns i
Banverkets drsredovisning.

Regeringen har dock inte i budgetpropositionen redovisat de uppgifter om
uppfoljd nettonuvirdeskvot som regeringen begirt i regleringsbrev for 2007—
2009 och som Banverket redovisat i drsredovisningarna. Riksdagen har dirmed
inte pa ett littillgdngligt sitt informerats om att de samhillsekonomiska
efterkalkylerna i flertalet fall visar att nettonuvirdet genomgaende ligger

ldgre och i vissa fall mycket ligre 4n vad som beriknades vid planeringen av
investeringarna.

De totalkostnader for investeringsobjekten som redovisades i
budgetpropositionerna omfattade till och med 2006 alla kostnader oavsett
finansiering. Frdn och med 2007 redovisades totalkostnader exklusive de
kostnader som var externfinansierade.®” I budgetpropositionen fér 2007

8 Riksrevisionen har exkluderat Mjslby bangardsombyggnad da den observationen gav ett
extremvirde.

8 28 procent med extremvirde. Det kan hir noteras att den genomsnittliga férdyringen, beraknad

med banindex och samma plankostnad som i &rsredovisningen blir 25 och inte 26 procent nar
Riksrevisionen férséker replikera Banverkets siffror.
87 Investeringar som Banverket genomf6r men som finansierats av extern part till exempel LKAB
for flytt av bangarden i Kiruna. Aven delar av Citybanan finansieras externt. Intervju Trafikverket
2010-10-22.
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innebar det att cirka 400 miljoner kronor av Banverkets verksamhetsvolym inte
rapporterades och f6r 2008 cirka 650 miljoner kronor. Motsvarande belopp 2009
var cirka 900 miljoner kronor och 2010 en miljard kronor.

Sammanfattande iakttagelser

Riksrevisionens genomgang visar att Banverket arligen har redovisat
investeringsverksamheten i enlighet med kraven i regleringsbreven och i
enlighet med det sirskilda uppdraget om érlig redovisning av underlag for
regeringens provning av dtgirdsplanen 2004—-2006. Uppgifterna som limnas
i arsredovisningen av objekt som &ppnats for trafik under aret dr centrala,
dels da slutkostnaden har betydelse f6r bedomningen av anldggningens
sambhillsekonomiska nytta, dels da regeringen anvinder dessa uppgifter i sin
rapportering till riksdagen. Regeringens krav pa redovisning preciserar inte
vilka jamforelsekostnader som dr relevanta eller hur kostnadsuppgifterna ska
riknas om f0r att vara jamforbara.

Regeringens rapportering till riksdagen har utvecklats sedan 2000.
Regeringen utelimnar dock stora kostnadsbelopp inom Banverkets
investeringsverksamhet. Regeringen har heller inte informerat riksdagen
om att kostnadsékningarna har lett till att den samhillsekonomiska nyttan
av jirnvigsinvesteringarna genomgaende ir ligre 4n vad som beridknades i
planeringsstadiet.

Riksrevisionen menar att det sitt som Banverket och regeringen viljer att
redovisa och rapportera investeringsprojektens kostnadsutveckling kan
diskuteras. Mellan aren 2005 och 2009 redovisar Banverket en genomsnittlig
kostnadsékning for investeringsprojekten pa 26 procent. Med Riksrevisionens
sdtt att rdkna dr den genomsnittliga kostnadsékningen 55 procent och uppgir i
de 28 projekten till ssmmanlagt 2,8 miljarder kronor.

Regeringens och Banverkets val av jimf6relsekostnad — senaste plankostnaden
— leder till att projektens fullstindiga kostnadsutveckling inte redovisas. Genom
att ensidigt anvinda banindex i redovisningen tydliggors inte den faktiska
kostnadsutvecklingen fér investeringar, och riksdagen fir dirmed missvisande
information om hur mycket jirnvigen kostade jaimfort med vad som angavs i
det initiala beslutet.

Vidare konstateras att det finns brister i kvaliteten i underlagen for redovisning
av kostnadsutvecklingen i baninvesteringar mellan dren 2005 och 2009.
Endasti 12 av 28 redovisade projekt var 6verrensstimmelsen god mellan
Riksrevisionens beridkning av utlagda kostnader per ar och den redovisade
slutkostnaden.
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4.1

Kosthadsavvikelser i enskilda projekt

Av de 38 projekt som presenterades i foregiende kapitel har Riksrevisionen
gjort ett urval av nio projekt i syfte att kartligga orsakerna till
kostnadsavvikelser i stora jarnvigsinvesteringar. Se bilaga 2 fér de nio
projektens kostnadsutveckling.

Flera tidigare granskningar och studier har uppmairksammat brister vad giller
insyn och uppf6ljning av enskilda jarnvigsinvesteringar. Riksrevisionsverket
patalade 1994 att den bristfilliga dokumentationen som ”... dels forsvarar
insyn i hur planeringen drivs, dels oméjliggér en systematisk uppfoljning

och erfarenhetsaterforing av hela processen”.®® I detta kapitel redovisas
Riksrevisionens undersékning om insynen i nio stérre jarnvigsprojekt har
forbattrats och om kvaliteten pa den information som finns ir av sidant slag
att den medger jimforelser mellan projekten. Kort sagt om kvaliteten pa

den dokumentation som finns i ett projekt gor det majligt att faststilla nér,
varfor och hur stor varje enskild kostnadsavvikelse har varit. En tillf6rlitlig
dokumentation av kostnadsavvikelser innehaller information om bade
kostnadsékningar och kostnadsminskningar. Vidare har en férdjupad studie av
ett pAgdende projekt genomforts i syfte att granska hur de kostnadsavvikelser
som har uppstitt i projektet har hanterats.

De problem som vi tar upp nedan diskuteras vidare i kapitel 5 och 6 som beror
forutsittningarna for styrning och kontroll samt nigra av de centrala hinder

i arbetet med redovisning och uppfdljning av investeringsverksamheten som
Riksrevisionen har iakttagit.

Tidpunkt, orsak och omfattning

Via enkiter och intervjuer har Riksrevisionen frsokt inforskaffa uppgifter
om tidpunkter, omfattning, och orsaker till kostnadsavvikelser i nio stora
jarnvigsprojekt som avslutats mellan 2005 och 2008. I syfte att komplettera
dessa uppgifter har vi dven begirt in projektdokumentation frin projektens

8 Jfr Cowi (2003), Néringsdepartementet dnr N2002/12144/IR, s. 63 f; RRV 1994:23, s. 57;
RRV 1982:1168, s. 38 f.
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olika skeden. Syftet var att virdera de av projektledarna lamnade uppgifterna,
bedoma jamforbarheten i limnade uppgifter samt bedéma kvaliteten pa
materialet. Projektdokumentation och intervjuer visade att en del luckor

i projektledarnas skriftliga svar kunde redas ut. Riksrevisionen drar dock
slutsatsen att det 4r svart att fi en fullstindig bild av orsaker, tidpunkt och
omfattning av de kostnadsavvikelser som beskrivs.

De detaljerade uppgifter som inkom om kostnadsavvikelser rorde i stort

sett uteslutande kostnadsékningar i projekten. I merparten av projekten har
kostnadsékningarna uppdagats i samband med projektering, vilket foranlett
héjd budget infor byggstarten. I vissa projekt har det ursprungliga startbeslutet
pa grund av kostnadsavvikelser i forhallande till aktuell budgetram f6r projektet
reviderats vid flera tillfillen. Ett projekts budget har pa s sitt successivt
justerats upp. Kostnads6kningarna har av projektledarna beskrivits vara ett
resultat av att man i tidiga planeringsskeden haft dilig kunskap om projektets
forutsittningar samt att de uppstatt som en foljd av férseningar i byggstarten.
Tva vanliga orsaker till att startbeslut har reviderats dr externt och internt
beslutade standardhéjningar samt indexkningar.®

Att faststilla tidpunkt och omfattning pa de eventuella besparingar som gjorts i
projekten ar betydligt svarare. Besparingar dr sidana dtgirder som genomforts
for att undvika att projektbudgeten 6verskrids och innebir en negativ
kostnadsavvikelse i férhallande till plankostnaden. I enkitundersskningen
limnade tre projektledare uppgifter om besparingar i projekten. Ytterligare
uppgifter kom dock in via intervjuerna.

De uppgifter som inkom om projektens budget i olika planeringsskeden
var ofullstindiga, och det var dirfor svart att faststilla tidpunkt for
kostnadsavvikelser i projekten. Det bor dock noteras att enkitfrigorna
betriffande kostnadsutveckling i olika planeringsskeden bygger pa
skedesindelningen enligt lagen om byggande av jirnvig. Det innebar att tre
av projektledarna uppgivit att deras projekt inledningsvis bedrivits enligt dldre
lagstiftning och att de av den anledningen haft svart att besvara dessa fragor.”

I Banverket finns sedan linge ett krav pi att en efterkalkyl ska géras nir ett
projekt ar avslutat och kostnader for projektet redovisas.”® De efterkalkyler
som Riksrevisionen har tagit del av, i de fall nigon efterkalkyl 6ver huvud

89 Intervju Trafikverket projekt 29 2010-05-19; Intervju Trafikverket projekt 2 2010-05-19.

9° Fran Banverkets sida pekar man pa att varken regeringen eller Banverket haft fokus pa en styrning
av varje skede utifran delbudgetar, utan styrningen har utgatt fran plankostnaden som avser
projektets totala kostnad (e-post Trafikverket 2010-10-27).

91 Banverket har sedan tidigt 1990-tal stllt krav pa att projekten ska summeras genom en
efterkalkyl. Intervju Trafikverket 2010-08-13.
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taget har gjorts,’” har bestitt av enklare sammanstillningar, dir uppgifter
uppdelade pa projekts olika skeden saknas. I vissa projekt pagar fortfarande
arbetet med att sammanstilla data trots att projekten avslutats for flera ar
sedan.” Ovrigt material som begirdes in var bland annat slutrapporter,
projektplaner, startbeslut eller motsvarande dokument. Detta material

ger i de flesta fall endast upplysning om olika kostnadsposters slutliga

utfall utan att dessa uppgifter stills i relation till kostnadsbedémningen

i de olika planeringsskedena. Det kan dirfor felaktigt framsti som om
kostnadsavvikelserna enbart har uppstatt i samband med beslut om byggstart
eller under byggnationen.

Sammantaget innebir bristen pa uppgifter att Riksrevisionen inte har
kunnat genomfora avsedd kartliggning av kostnadsavvikelser i de granskade
investeringsprojekten.

Hantering av avvikelser i ett projekt

I syfte att bland annat studera Banverkets hantering av kostnadsavvikelser

har en fordjupad studie av ett fall gjorts. Planeringen av Motala-Mjélby,
dubbelsparsutbyggnad, inleddes 1994 och Banverket riknar med att kunna
oppna jarnvigen for trafik 2012. I samband med byggstarten under 2000-talet
och dess senare hilft uppstod kostnadsokningar i projektet, som vi bedémt som
intressanta att studera hanteringen av. Vi har dérfér genomfort intervjuer med
projektledare och beslutsfattare pa olika nivier i Banverket. Vi har dven studerat
projektdokumentation som projektplan, startbeslut, avvikelserapportering,
madnadsrapporter, tertial- och kvartalsrapporter. Projektet presenteras mer
utforligt i bilaga 1.

Riksrevisionens genomgéing av de manadsuppfoljningar som stricker
sig tillbaka till 2006 visar att projektledningen fortlépande redogor f6r

de kostnadsokningar och férseningar som projektet har haft. Enligt
projektledningen har sedan beslut fattats 16pande av distriktschefen.™*
Distriktschefen har i sin tur rapporterat fordyringen till beslutsfattare
hégre upp i Banverket vid ett flertal tillfillen.” Vid dessa tillfillen har
projektorganisationen vid en genomgang med ansvariga beslutsfattare
redogjort f6r aktuell status for projektet vad giller kostnadsavvikelser och

2

©

Efterkalkyl saknas fér projekt 1, 15, 29, 34 (2010-09).
9 Arbete med efterkalkyl pagar i projekt 13, 29, 34 (2010-09).

94 Intervju Trafikverket 2010-10-01.

©

5 Intervju Trafikverket 2010-10-05.
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tidsplan. Mot bakgrund av de stora kostnads- och tidsavvikelser som har
uppstatt i projektet har dven generaldirektéren underrittats. Projektledningen
har da fatt ett godkdnnande for fortsittning av projektet.”

Riksrevisionen har begirt att f4 se dokumentation av de beslut som den

hogsta ledningen har fattat men Banverket har inte kunnat tillmétesgd denna
begiran. I en skrivelse till regeringen fran juni 2006 redovisar Banverket
investeringsprojekt med en kostnadsokning 6verstigande 10 procent. Dar
framgar att Banverket underrittar regeringen om avvikelser i projektet Motala—
Mijolby.” Det saknas dock separata beslut for enskilda kostnadsavvikelser

i ndra anslutning till de tidpunkter di kostnadsavvikelserna uppstar i
projektet.”® Forst 2009, tre ar efter att fordyringen forst uppmirksammas,

fattas ett avvikelsebeslut dir projektledningen retroaktivt redogér for de
kostnadsavvikelser som har uppstatt i projektet.”

4.3 Sammanfattande iakttagelser

Riksrevisionen har inte kunnat géra ndgon sammanstillning av tidpunkt

f6r och omfattning av kostnadsavvikelser i projekten eftersom det saknas
tillforlitlig data som &r jamforbara mellan projekten. Dirtill har sparbarheten
i enskilda projekt varit svag. Ett problem nir projektens budget fortlopande
hojts for att 6verensstimma med en ny, hogre slutkostnadsprognos ir att det
i efterhand kan vara svért att veta vad projektet har fatt utokade medel for.

De uppgifter om kostnadsékningarnas orsaker som Riksrevisionen har
inhimtat via intervjuer med projektledarna speglar i stort sett uteslutande
kostnadsavvikelser i byggskedet. En presentation av dessa uppgifter skulle
riskera att ge en skev bild av de verkliga orsakerna till kostnadsokningar
av tva skil: dels skulle orsaker till kostnadsokningar i tidiga skeden med
stor sannolikhet underskattas eller helt forbises, dels bygger uppgifterna
pa projektledarnas uppgifter som inte enkelt har kunnat ga att bekrifta.
Nir det inte gir att systematiskt kartligga storleken pa enskilda orsaker till
kostnadsavvikelser gar det inte heller att siga nigot om orsakernas relativa
storlek. Avvikelsernas storlek maste stillas i relation till projektets storlek
for att jamforelser mellan projekten ska bli meningsfulla.

9 Intervju Trafikverket 2010-06-24.

97 Banverket (2006), Kompletterande underlag infor regeringens arliga prévning av nationell
Banhdllningsplan 2004—2015 i Framtidsplan for jdrnvdgen, 2006-06-21, N2005/9761/IR.

98 Se bilaga Fallstudie Motala—Mjslby fér en fullstindig redogorelse fér orsakerna till
kostnadsékningen.

99 Awvikelsebeslut 2009-07-13.
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Aven om besluten i granskningens fallstudie i viss utstrickning kan spéras
finns det luckor. Det ir moijligt att det faktum att det inte har fattats separata
beslut for varje enskild orsak till kostnadsavvikelser inte nédvindigtvis har
fatt negativa konsekvenser for projektets genomforande. Samtidigt innebir
avsaknaden av dokumentation en begrinsad insyn och sparbarhet i projektet
och dirmed begrinsade mojligheter att i efterhand till exempel bedoma
effektiviteten i hanteringen av kostnadsavvikelser.
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5.1

Forutsattningar for god
kostnadskontroll

En central del i den ekonomiska styrningen ir en uppféljning och redovisning
som dr tillforlitlig, jamforbar och transparent. En tillforlitlig redovisning av
kostnadsavvikelser innehéller information om bade kostnadsskningar och
kostnadsminskningar. I kapitel 5 redogér vi for de fraimsta hindren for att fa fram
korrekt information i syfte att folja upp och analysera investeringsprojekten.

I tidigare kapitel har det konstaterats att det finns problem med att ta fram
korrekta uppgifter for berdkning av plan- och slutkostnaden i projekt. Vidare
har det dven framgitt att det finns begrinsningar vad det giller sparbarheten i
projekten och méjligheterna att faststilla tidpunkt, orsak till och omfattning av
avvikelser.

Redovisning av firdigstillda objekt gentemot
atgardsplanen

Nir Riksrevisionen har forsokt aterskapa Banverkets berdkningar av
slutkostnaden har det visat sig att 6verensstimmelsen mellan Banverkets
redovisning och Riksrevisionens berikningar var god i endast 12 av 38
redovisade projekt. I 6vriga projekt har det funnits sddana brister vad giller
sparbarhet i Banverkets uppgifter att slutsatserna som gar att dra fran
materialet ir mer osidkra (se kap. 3.3.2). I nedanstiende avsnitt redogor vi for de
forklaringar till dessa avvikelser som Riksrevisionen har funnit.

Enligt Banverket dr det inte alltid s att de investeringsuppdrag som finns med
i Banverkets verksamhetsplan omfattar samma innehall som planobjektet.'®
Det dr exempelvis inte ovanligt att Banverket av optimeringsskil har delat upp
planobjekten i etapper for att undvika totalstopp i ett projekt pa grund av frimst
forseningar i juridiska tillstinds- och faststillelseprocesser (se kap. 2.2). I andra
fall har investeringsprojekt av liknande skil slagits samman. Det har inneburit
att projektens slutkostnad kan representera ett annat projekt in det som en

ging fanns upptaget i dtgdrdsplanen.'

199 E-post Trafikverket 2010-10-27.

19! Banverket (2004), Granskning av efterkalkyler i BV:s drsredovisning 2003, Internrevisionen,
2004-03-05; Intervju Trafikverket 2010-09-23; Intervju Trafikverket 2010-09-09 och 2010-08-13.
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Dessa ombildningar har efter investeringens firdigstillande vallat
redovisningsproblem eftersom forindringarna har genomf6rts utan

nirmare avstimning mot planobjekt och plankostnad. Eftersom ansvaret for
redovisningen vid ett projekts avslut har legat p4 en nivd inom organisationen
som befunnit sig relativt lingt ifrin investeringsprojektens genomfcérande
har det i den slutliga kostnadssammanstillningen ofta krivts ett omfattande
tolkningsarbete. I praktiken har det inneburit att tjinsteméan pa central niva
begirt in uppgifter fran projektorganisationen vid ett projekts avslutande.!*?
Det faktum att den l6pande uppfoljningen och den slutliga redovisningen vid
ett investeringsprojekts avslut har haft fa beréringspunkter har inneburit en
risk for felkillor i redovisningen av ett projekts slutkostnader. En ytterligare
forklaring till de differenser mellan Riksrevisionens beridkningar och de
slutkostnader som Banverket redovisar i arsredovisningen dr att det har saknats
ett enhetligt arbetssitt for hur indexupprikning ska géras. I nigra fall gar
orsakerna till de identifierade felen inte att férklara.'*

5.2 Dokumentation, uppfoljning och analys i enskilda projekt

Det ir svért och resurskrivande att bedéma om verksamhet och processer kring
investeringar ir andamalsenliga och effektiva. En grundliggande indikator

ir dock om det finns tillforlitlig dokumentation med information om tidpunkt,
orsak till och omfattning f6r avvikelser.

5.2.1  Svart att fa tillgang pa rdtt information

Ofta krivs betydande kunskap om det specifika projektet for att hitta den
information man soker. I praktiken finns det tre mojligheter att fa tag i
information om projekten.

I diariet ska den information finnas som krivs for att faststilla tidpunkt

f6r, orsak till och omfattning av kostnadsavvikelser och hantering av
avvikelserna. Problemet ir att arkivsystemet dr konstruerat for att lagra
information, men inte avpassat for att i efterhand ta fram kostnadsinformation
om investeringsobjekten. Ett andra alternativ ir att s6ka information pa
Banverkets interna servrar for dokumenthantering. Syftet med detta arkiv

ir att hantera forvaltningsdata och att det ska fungera som stédsystem for
anliggningsprojekt, administrativa dokument och resultatdokument.'**

192 Intervju Trafikverket 2010-08-13.
193 E-post Trafikverket 2010-09-10b.

194 |fr Banverket (2008), Anvindning av IDA i Investeringsdivisionens anlidggningsprojekt, BVR 1024;
Banverket (2004), Metodanvisningar for hantering av anldggningsprojekt i IDA200oo, dnr Bo3-2078/
ITho, BVH 584.40.
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Problemet ir att den information som sparas tidigare organiserats efter
regionspecifika rutiner, vilket gor sokbarheten begrinsad. Serverns
erfarenhetsforum har dven det uppfattats som mindre anvindbart och
intresset for att bidra med information till arkivet uppges variera.'®

Det tredje alternativet for att fa tag pa projektinformation &r att vinda sig
till projektledarna. I méanga fall kan detta vara nédvindigt inte minst d
information blivit liggande i deras datorer och dirfor inte arkiverats.
Problemet med denna informationskilla &r att projektledare ofta varit
konsulter eller gitt i pension.'%

Aven om dokumentation finns 4r det inte sjilvklart att det 4r méjligt

att faststilla tidpunkt for och orsak till kostnadsavvikelser samt hur
kostnadsavvikelser har atgirdats. Den forklaring Riksrevisionen har fatt till
att det inte gar att f4 en samlad redovisning av nir kostnadsavvikelserna har
uppstatt och vilka dtgirder som vidtagits i projektet som utgér granskningens
fallstudie &r att denna typ av sammanstillning inte har gjorts systematiskt.!?”
Det innebir att kostnadsavvikelser i projektet som uppgar till 507 miljoner
kronor inte systematiskt och fortlépande har dokumenterats.%

Efter det att startbeslut faststills dokumenteras oftast avvikelserna noggrant.
Som tidigare nimnts dr det dock svart att faststilla exakt omfattning pa

de besparingar som gjorts i projekten, det vill siga sddana avvikelser som
genomforts for att undvika att projektbudgeten 6verskrids. En projektledare
beskriver att projektets komplexitet i genomférandet gjorde att bygghandlingen
snarare blev ett slutmal dn en plan {6r projektet. Trots uppenbara risker

i projektet hade man inte utarbetat en strategi for besparingar i forvig,
projektledaren menar dock att man stindigt férde diskussioner inom projektet
om besparingsatgirder.!® Dessa besparingar finns dock inte dokumenterade
eftersom det saknas efterkalkyl och uppgifter om besparingsatgirder i
projektets slutrapport.''?

195 Jfr Banverket, Efterkalkyler 2009, PPT-presentation pa méte fér Investeringsdivisionens
ledningsgrupp, 2010-01-22; Trafikverket 2010-06-21, dnr TRV 2010/61336, s. 13, 28; Intervju
Trafikverket 2010-08-13.

196 |ntervju Trafikverket 2010-06-21; Intervju Trafikverket 2010-08-13; 2010-09-09; Intervju Trafikverket
2010-05-31.

197 Intervju Trafikverket 2010-05-31.

198 Se bilaga 1 Fallstudie Motala—Mjélby for en fullstandig redogérelse for orsakerna till

kostnadsokningen.

199 Intervju Trafikverket projekt 15 2010-05-31.

1% Banverket slutrapport projekt 15.
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5.2.2  Efterkalkyler saknas eller dr ofullstindiga

I samband med 4tgirdsplaneringen f6r perioden 2010-2021 inleddes ett
arbete inom Banverket for att i efterhand rekonstruera kostnadsuppgifter om
projekt som avslutats fram till 2009; 12 av 27 projekt hade avslutats 2005 eller
tidigare.""" Resultatet tyder pa att Banverkets arbete att forbittra sparbarheten
i projekten inte lett till nagra signifikanta forbittringar i férhillande till
Riksrevisionsverkets slutsatser frin 1994:'** Enligt Banverkets utredare var de
27 rapporterna som projektledarna limnat generellt sett "tunna”.'® Endast ett
av dessa projekt gick att analytiskt folja fran f6rstudie till slutkostnad, och bara
tvd projekt gick att analysera fran jirnvigsutredning till slutkostnad.™

En forklaring som ges ir att vissa av projekten befann sig i ett planeringsskede
innan lagen (1995:1649) om byggande av jarnvig tridde i kraft.'"®

Liksom rutinerna for arkivering av planeringsunderlag har rutinerna fér
kalkylering och redovisning sett olika ut och arbetssittet har skiljt sig mellan
regionerna.'*® Vidare har flera férindringar av ekonomisystemet genomforts.
Det kan dock konstateras att dessa forindringar som har gjorts i syfte

att forbittra systemet fatt kontraproduktiva effekter eftersom projektens
ekonomiska historia gatt férlorad. En av de intervjuade projektledarna
menar att de forindringar som har genomforts under projektets 16ptid
inneburit att de ildre siffrorna dr helt borta. Det har heller inte varit mojligt
att skriva en slutrapport for hela projektet eftersom projektet har haft flera
olika projektledare.”’” En annan projektledare pekar pd liknande problem. I
detta fall har det inneburit att det endast dr mojligt att f6lja huvudgrupper i
projektets redovisning. Vid en uppféljande intervju under september uppgav
projektledaren att han nu arbetar med att ta fram en efterkalkyl. For att gora
detta maste han f6lja upp kostnaderna per entreprenad som upphandlats och
féra over kostnader i det befintliga redovisningssystemet.'*®

"' Banverket (2007), dnr F 07-8173/EK10, s. 7.

12

RRV 1994:23, s. 56.

"3 Totalt ingick 32 projekt i undersékningen och 27 projekt inkom med rapport.

"4 Banverket, Efterkalkyler 2009, PPT-presentation pa méte fér Investeringsdivisionens
ledningsgrupp, 2010-01-22.

"5 E-post Trafikverket 2010-10-27.

6 Intervju Trafikverket 2010-09-09.

"7 Intervju Trafikverket projekt 1 2010-05-10 och 2010-09-17.

18

Intervju Trafikverket projekt 34 2010-05-20 och 2010-09-16.
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5.3.1

5.3.2

Arbetssitt

I vara intervjuer i Banverkets organisation har vi dven funnit andra méjliga
forklaringar till varfor uppfoljning och erfarenhetséterféring linge inte kunnat
prioriteras inom Banverket.

Konsultberoende

Enligt Investeringsdivisionens ledning hade tidigare regioner
projektorganisationer som i stort sett bara bestod av konsulter. Fér nagra

ar sedan drog Banverket slutsatsen att den hoga andelen konsulter inte
gynnade Banverket vad det gillde méjligheten till erfarenhetsaterféring

och att bygga upp egen kompetens kring planering och genomférande av
jarnvigsinvesteringar. Den konsulttunga verksamheten innebar, enligt
Banverkets ledning, att det var svart att f6lja upp projekt i efterhand eftersom
mycket av kunskapen kring ett projekt var knutet till projektledaren som ofta
var konsult. Vidare sdg man att konsulterna hade svaga drivkrafter att dela
med sig av sina kunskaper. De tre senaste iren rekryterade Banverket 6ver 100
personer for att motverka konsultberoendet och projektorganisationen omfattar
idag omkring 370 personer.'

Brist pa personer med riitt kompetens i planering och byggande

Samtidigt som Banverket anstillt fler projektledare papekar intervjupersoner
att det rader brist pd personer med ritt kompetens for att leda projekt inom
anliggningssektorn. Enligt en branschanalys finns det fram till och med
2015 ett ackumulerat underskott pa ingenjérer pa cirka 900 personer. Enligt
Banverkets bedomning ber6r detta underskott tre jarnvigsspecifika omriaden
(ban, el och signal).!?

Bristen pa personer med ritt kompetens innebar ocksa att det finns begransade
mojligheter att ta till vara produktionskompetens i tidiga planerings- och
kalkylskeden, vilket kanske skulle kunna stirka erfarenhetsiterforing och
kontinuitet mellan projektskedena.' Detta di byggprojektledare i huvudsak
anvinds i byggprocessen.!?

"9 Intervju Trafikverket 2010-06-21.
20 Banverket Arsredouisning 2006, s. 51., 2007, S. 50

2 Trafikverket (2010), Revision av jdrnvigsplaner. Fallstudier, utvérdering och férbittringsférslag,
2010-04-16, rev. 2010-06-21, dnr TRV 2010/61336, s. 14 f.

122 Intervju Trafikverket projekt 13 2010-05-19, Intervju Trafikverket 2010-08-06.

Kostnadskontroll i stora jarnvagsinvesteringar? 53 RIKSREVISIONEN



5.3.3 Tidspress i planering och byggande

I flera projekt har vi kunnat se att tidsplanen har hog prioritet i genomférandet
av jarnvigsinvesteringar. Vissa projektledare pekar pa tids- och kapacitetsbrist,
vilket beskrivs kunna medfora att projektering och byggande forceras fram
med risk for att fel begas. I ett projekt ansig man att det inte fanns tid for att
uppritta en projektplan.’?®

I det projekt som utgor granskningens fallstudie, Motala-Mjo6lby, kan
konstateras att det under den period som projektet har genomf6rts har
osikerheter om projektets tidplan och finansiering varit stora. Dessa
osikerheter i projektet, som i stor utstrickning kan hinforas till yttre faktorer
sdsom de 6verklaganden projektet drabbats av, anges av projektorganisationen
som anledningar till att en mélsittning f6r Banverket har varit att sikra de delar
ddr det varit mojligt att fortsitta byggnationen.

I intervjuer med Riksrevisionen uppger projektledningen att de har agerat
utifran tillgdnglig kunskap och att fokus har legat pa att tidsplanen skulle
kunna hallas."* Projektledningen uppger att det inte hade varit méjligt att
invinta alla tillstind innan produktionen kunde sittas i gdng. Mot bakgrund av
det omfattande trafikflodet pa strickan har projektledningen varit tvungen att
ansoka tva ar i forvig om trafikavstingning for att arbete pa sparen ska kunna
utforas. Projektledningen har direfter gjort stora anstringningar for att kunna
halla tidsplanen och dirmed pricka in de inkopplingstider da trafiken stings
for att mojliggéra byggande pa sparet som projektet fatt till forfogande.'”

Banverkets agerande for att sikra driften har, enligt vad Riksrevisionen erfar,
fatt konsekvenser for framforhallningen i planering och genomférande av
projektet och beredskapen for att hantera risker. Projektledningen uppger i
intervjuer med Riksrevisionen att det 4r méjligt att vissa risker, framfor allt
omvirldens krav, har underskattats.'?® Att Banverket 2009 beslutar att utoka
projektets riskreserv med nirmare 100 miljoner kronor med anledning

av kvarvarande stora osidkerheter i en deletapp i projektet visar att tidigare
beddmda risker troligen legat i underkant.'”

23 Intervju Trafikverket projekt 34 2010-09-16; Intervju Trafikverket projekt 13 2010-05-19.
24 Intervju Trafikverket 2010-05-31.

25 Intervju Trafikverket 2010-05-31.

126 |bid.

1?7 Se bilaga 1 Fallstudie Motala—Mjélby, dubbelsparsutbyggnad.
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5.4

Sammanfattande iakttagelser

Den l6pande uppfsljningen och slutredovisningen ir tvi separata processer
som har haft fa beréringspunkter. Projekten som fanns med i atgirdsplanen
kan av optimeringsskil ha delats upp eller slagits samman med andra projekt,
vilket innebir att projektens slutkostnad kan representera ett annat projekt dn
det som ursprungligen var definierat. Det faktum att ett investeringsobjekt som
finns med i verksamhetsplanen kan avvika frin det objekt som finns upptaget i
tgirdsplanen stiller hogre krav pa en l6pande avstimning mot atgirdsplanen.
Nir sd inte sker krivs det ett omfattande tolkningsarbete vid den slutliga
kostnadssammanstillningen med medfsljande risk f6r felaktigheter i
slutredovisningen.

En grundliggande indikator pa god ekonomisk styrning ar att det finns
tillforlitlig redovisning och systematisk uppfoljning och dokumentation i
verksamheten. Problem som Riksrevisionen métt i samband med insamling
av kostnadsuppgifter i olika planeringsskeden samt uppgifter som har att
gora med sparbarheten i projekten vad det giller orsaker och omfattning

pé enskilda avvikelser, kan hinforas till organisationens hantering av
projektdokumentation. Svirigheterna att spara hela projektprocessen har
tidigare konstaterats av Riksrevisionsverket och problemet kvarstar i avslutade
projekt som Riksrevisionen granskat (se kap. 4).

Riksrevisionen kan konstatera att den dokumentation som gors av projekten
har varit beroende av myndighetens prioriteringar. Organisering och
prioritering inom Banverket har ofta inneburit att projekten arbetat med att
16sa problem som uppkommit f6r stunden, ibland pa bekostnad av tillbaka- och
framatblickande i planering och genomf6rande av investeringsverksamheten.
Eftersom det inte dr ovanligt att olika projektledare dr ansvariga for olika
skeden i planering och genomférande av ett objekt har detta arbetssitt i

vissa fall fatt konsekvenser f6r mojligheterna att f6lja ett projekt mellan olika
planeringsskeden. En risk 4r dirmed att det far negativa konsekvenser for
kontinuiteten i planerings- och genomférandeprocessen.

Avsaknaden av dokumentation och data innebir att méjligheter till analys
av hela projektprocessen blir varaktigt begrinsade. Detta innebir att det dr
svart att f4 fram ett bra underlag som skulle bidra till att cka effektiviteten i
verksamheten och triffsikerheten i de tidiga berdkningarna.
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6.1

6.1.1

Pagaende utveckling och
potentiella risker

I detta kapitel redovisas och kommenteras atgirder som vidtagits for att
forbittra kostnadskontrollen i storre jirnvigsinvesteringar under Banverkets
sista 4r. Kapitlet bygger p4 slutsatser fran granskningar och analyser som
Banverket initierat samt intervjuer och material som Banverket/Trafikverket
tillhandahallit. Vidare har vi dven undersokt forandringar i kraven pa
Banverkets/Trafikverkets redovisning till regeringen.

Regeringen

I infrastrukturpropositionen 2008 skriver regeringen att "[d]en ekonomiska
styrningen bor forbattras och kostnadskontrollen bor stirkas”.’ Dessa
ambitioner innebar dock inte att regeringen i den senaste planeringsomgingen
pa ett samlat sitt foljde upp hur langt Banverket hade kommit i genomférandet
av banhallningsplanen f6r perioden 2004-2015 (se kap. 2.2.3). Det finns heller
inga tecken pa att regeringen har utnyttjat Banverkets arliga underlag for att

ta fram en sadan samlad bild av investeringsliget (se kap. 3.1-3.2). Atgirder
som initierades av regeringen och sjoésattes ir férindringar i kraven pa
redovisningen och styrmodellen som inférdes 2008.

Férdndringar i kraven pa Trafikverkets redovisning

Sedan 1997 har regeringen i regleringsbreven till Banverket stillt
dterrapporteringskrav i form av att myndigheten ska redovisa kostnadsutfallet
for fardigstillda investeringar (se kap. 3.1). Kraven pa uppféljning av atgirder
enligt den nationella planen har for det nybildade Trafikverkets del inforts i
instruktionen, dock utan de preciseringar som gillde i regleringsbreven fér
Banverket.'”

128 Prop. 2008/09:35, s. 92, 211.
129 Forordning (2010:185) med instruktion fér Trafikverket, 4 §.
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6.1.2

6.2

58

Regeringen vill i 16pande rapportering av framfor allt de stora objektens
planering, projektering och byggande samt kostnadsutveckling. Efterkalkyler
av objektens samhillsekonomiska lI6nsamhet med bade verkliga byggkostnader
och nyttoférindringar till £6ljd av verklig trafikutveckling ska dven
fortsattningsvis redovisas arligen. Trafikverket ska arligen dven redogora for
marknads- och indexutveckling, storre avvikelser, bedomning av risker samt
framdriften av de stérre investeringsobjekten.!*

Regeringsbeslut om ny styrmodell for Banverket 2008

Niringsdepartementet tog 2006 initiativ till ett utredningsarbete om en ny
styrmodell i Vigverket och Banverket. Bakgrunden till utredningen var enligt
tjanstemain vid Ndringsdepartementet att man anséag att verken saknade
kontroll 6ver sina kostnader och att dterkommande kostnadsékningar ledde till
att atgirdsplanerna urholkades.” Uppdraget ledde fram till ett regeringsbeslut
om att Vigverket och Banverket skulle inf6ra en ny styrmodell f6r styrning och
uppfdljning av stora® infrastrukturinvesteringar. Att regeringen pa detta sitt
detaljreglerar den interna styrningen for ett verk ar naturligtvis en extraordinir
atgird, som signalerar hur allvarligt man sdg pa problemen med bristande
kostnadskontroll i verken.' Den nya styrmodellen bérjade implementeras

i trafikverken 2008. De huvudsakliga férandringarna som styrmodellen
medfor dr krav pa systematisk riskbedémning i olika planeringsskeden i den
fysiska planeringen, inférande av successiv kalkyleringsmetod, mer frekvent
aterrapportering till regeringen och krav pa utforliga objektsbeskrivningar i
projektens planerings- och byggskeden. Regeringen bedoémde att atgirderna
kommer att minska risken f6r férdyringar och dirmed bidra till att

planeringsramarna bittre kan héllas."*

Banverket

I samband med Riksrevisionsverkets granskning 1985 konstaterades att det
inom verkets investeringsplanering pagick ett positivt utvecklingsarbete.!*
Ar 1994 meddelade Banverket att flera nya atgirder skulle sjosittas for att

13° Regeringsbeslut 2010-03-29, (N2009/6374/TE, N2008/8869/TE (delvis)), Faststdillelse av nationell
trafikslagsovergripande plan for utveckling av transportsystemet samt faststdllelse av definitiva
ekonomiska ramar for transportslagsovergripande linsplaner for regional transportinfrastruktur fér
perioden 2010-2021; Férordning (2009:236) om nationell plan fér transportinfrastruktur, 10 §.

3! RiR 2010:25, s. 60.

132 Projekt 6ver 500 miljoner kronor.

133 RiR 2010:25, s. 60.

134 Prop. 2008/09:35.

35 RRV 1994:23, s. 9.
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6.2.1

6.2.2

komma tillritta med de problem som granskningen funnit. Atgirderna avsags
vara inférda infér planeringsperioden 1998-2007, och omfattade bland annat
likriktning av regionernas arbete med tidig planering och tillskapandet av ett
system for systematisk erfarenhetsaterféring.'*

Det 4r dock f6rst under 2000-talets senare hilft som ett mer omfattande
forindringsarbete inletts vad giller kostnadskontroll av jirnvigsinvesteringar.'”
Ar 2002 genomfsrde Banverkets internrevision den forsta granskningen

av kostnadskontrollen inom investeringsverksamheten."® P4 myndighets-
styrelsens initiativ gjordes en uppf6ljande granskning 2005. Slutsatsen var

da att de brister som identifierats 2002 i stora delar kvarstod och att det borde
utredas vilka ytterligare tgarder som krivs for att sikerstilla en god styrning
av hela investeringsprocessen. I samband med revideringen av 2004 ars
atgirdsplan hade ett utvecklingsarbete paborijats i syfte att 6ka triffsikerheten i
anliggningskalkylerna.’

Kalkyldatabas for referensviirden

I samband med atgirdsplaneringen 2004 inleddes ett arbete med att
sammanfoga regionernas olika arbetssitt for kalkylering. Projektet lade
grunden for den nya kalkylmodell som bygger pa en motsvarande struktur
for redovisning i efterkalkyler. Mallen f6r kalkyl avser alla planeringsskeden
och syftar till att generera referensvirden f6r planering och diskussioner
mellan projektgrupper och enheter.'* Det nya systemet togs i bruk 2008 och
man kan enligt ansvarig tjinsteman nu ta ut vissa nyckeltal. Tanken ir att
referensvirdena ska stirka triffsikerheten i anliggningskalkyler och i den

successiva kalkyleringen (se 6.2.3).14

Uppfdljning och awvikelsehantering

Med bérjan 2007 har flera rutiner inforts som syftar till att tydliggéra
orsaker till kostnadsavvikelser samt 6ka sparbarheten. I den manads- och
kvartalsvisa rapporteringen ingar numera ett krav pa att det ska anges om

136 Banverket (1995), GD 94 2085/51.

137 Jfr Banverket, Arsredovisning 2004, s. 48; 2005, s. 51; 2006, s. 48 f.; 2007, 5. 29; 2008, 5. 36 f,;
2009, s. 52 f.; Banverket (2007), dnr F 07-8173/EK10, s. 7; Banverket (2009), Internrevisionens
drsrapport 2008, s. 4, 14; Banverket (2010), Internrevisionens drsrapport 2009, dnr F09-2444/
EK9g, s. 4.

138 Intervju Banverket 2010-02-11; Banverket, utdrag ur Internrevisionens presentation infér
Banverkets styrelse 2005-11-16.

139 Banverket, Arsredovisning 2005, s. 51; Banverket (2007), dnr F 07-8173/EK10, 5. 7 f.

149 Banverket 2007-10-08, Framgdngsfaktorer for investeringsprojekt i ldngsiktig plan skall hélla
bedémd totalkostnad, Internrevisionen, dnr HKo6-1375/EK98, s. 18; Banverket (2008),
Anldiggningskostnadskalkyler. Beskrivning av kalkylblockens innehdll, 2008-04-16.

41 Intervju Trafikverket 2010-04-22.
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kostnadsavvikelsen beror pi tids-, kostnads- eller innehallsavvikelser.'*

Ar 2009 inférdes dven en rutin for avvikelsehantering dir tanken ir att
avvikelser gentemot verksamhetsplanen inte lingre ska hanteras som
reviderade startbeslut utan som avvikelsebeslut."* I samband med inférandet
av denna rutin togs dven en rutinanvisning fram for rapportering och
hantering av avvikelser som uppstar i tidiga skeden.' Vidare inférdes under
2010 rutinbeskrivningar for kvalitetssikring av inrapporterade uppgifter.'*
Inom ramen for utvecklingen av Banverkets riskhantering har ambitionen varit
att riskvirdering skulle bli en del av den 16pande rapporteringen av projekten.'#

6.2.3 Styrmodell for stora jirnvigsprojekt

Styrmodellen f6r stora projekt omfattar bland annat objektbeskrivningar,
anvindning av successiv kalkylering och tillsittning av styrgrupper.’

Enligt regeringens instruktion ska objekisbeskrivningar upprittas for

varje projekt. Objektsbeskrivningen ska tas fram i varje planerings- och
projekteringsskede. Beskrivningarna ska dven anvindas i samband med forslag
om nya eller reviderade atgirdsplaner. Objektsbeskrivningen ska bland annat
innehalla information om projektets syfte, funktion, kapacitet, mojlig byggstart,
omfattning, avgrinsningar och restriktioner i genomftrandet. Internrevisionen
konstaterade dock att objektbeskrivningar som uppfyllde regeringens krav inte
hade tagits fram for alla projekt 31 mars 2010.14

Successiv kalkylering innebir en hogre grad av systematik i riskbedémningarna
och att kalkylens kostnadsuppskattning redovisas med ett sannolikhetsbaserat
kostnadsspann. Medan de traditionella kalkylerna baserades pa helt ideala
forhallanden, bedomer hir en sirskild kompetenssammansatt kalkylgrupp

pa ett systematiskt sitt riskerna for fel i upphandling, diligt vider, simre
geologiska forhallanden, med mera. Banverkets uppligg motsvarar, enligt
uppgift, kalkylblocksindelningen som anvinds i den nya ekonomimodellen,
vilket kan mdjliggora uppféljande analyser.*

42 |fr ex. vis Kvartalsrapport UDM T3 2007; Banverket (2010), Arbetssitt fér att ta fram en
produktionsoptimerad investeringsportfolj, BVR 1007, dnr Fo8-2111/OR20, s. 3.

43 Banverket (2009), Awikelsehantering inom Investering fér GD-uppdrag, BVR 2161.
44 Banverket (2009), Awvikelsehantering for tidiga skeden inom Investering for GD-uppdrag, BVR 2161.1.
'45 Banverket (2010), Rapportera enligt anvisningar samt kvalitetssikra rapportering, BVAKT 2182.17.

145 Banverket (2010), Riskhantering for Investeringsprojekt, BVR 1311; Banverket (2009), Riskhantering
beslutspunkter (Power-point), 2009-09-11; Banverket (2009), En forstudie i riskhantering pd
divisionsnivd i Banverkets Investeringsdivision, 2009-01-19.

'47 Regeringsbeslut 2008-09-04, N2008/5664, bilaga 1.

148 Trafikverket 2010-06-29, dnr TRV 2010/63356 A, s. 8; Banverket 2009-02-27, Regeringens uppdrag
om styrning av stora investeringsprojekt, Utvirdering, dnr Fo8-9881/SA20.

49 Intervju Trafikverket 2010-04-22.
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I samtliga banprojekt 6ver 500 miljoner tillimpades successiv kalkylering
infér den senaste atgirdsplaneringen. En stor andel av berord personal har
genomgitt en utbildning i metoden.” Slutsatser fran en utvirdering (2009)
visar att metoden visserligen 6kade projektledarnas forstielse for osikerheter,
men att det fortfarande saknades tydlighet om hur metodiken ska integreras
i organisationen. Vidare ifragasitts om metoden verkligen kan finga de
osikerheter som finns i de tidiga planeringsskedena.’s!

Enligt regeringens direktiv skulle det finnas styrgrupper i samtliga stora
investeringsprojekt i arbetsprocessens samtliga steg, fran forstudie till slutfort
investeringsprojekt. Styrgruppens funktion ir bland annat att viga och
virdera riskbedomningar, kostnadskalkyler och tidsplaner. Enligt Banverkets
egen utvirdering har styrgrupperna varit ett bra std for projekten.'?
Internrevisionen pekade pa vissa brister med rutinerna for styrgruppsarbetet.
Dels menar Internrevisionen att det kan krivas fortydliganden om vilka fragor
och dokument som ska hanteras i styrgrupperna. Dels saknas rutiner f6r

kvalitetssikring och diarieforing av métesdokumentationen. '

Trafikverket

I september 2009 beslutade regeringen om inrittandet av en ny myndighet,
Trafikverket, och en avveckling av Vigverket och Banverket.’* Arbetet med

att ensa Banverkets och Vigverkets rutiner pabérjades i samband med

att Trafikverket bildades. Arbetet med att infora styrmodellen i den nya
myndigheten pagar. Det dr fortfarande oklart hur Banverkets pabérjade
utvecklingsarbete kommer att utnyttjas i Trafikverkets investeringsverksamhet.

Sammanfattande iakttagelser

Det saknas inte, och det har inte saknats, god vilja och ambitioner att
utveckla kostnadskontrollen av investeringsverksamheten. De senaste arens
forandringar ir ett resultat av de initiativ som tagits bide av regeringen och
Banverket.

159 Banverket 2009-02-27, dnr F08-9881/SA20; Trafikverket 2010-06-29, dnr TRV 2010/63356 A, s. 11;
Intervju Trafikverket 2010-06-21.

5! Capgemini (2009), Tilldmpning av successivmetodiken iétgﬁrdsp/aneringen 2010-2021, 2009-04-29;
Capgemini (2009), Tillimpning av successivmetodiken i Atgirdsplaneringen 20102021, 2009-11-03.

152 Banverket 2009-02-27, dnr F08-9881/SA20.
'53 Trafikverket 2010-06-29, TRV 2010/63356 A, s. 14.
>4 Dir. 2009:75, Inrdttande av den nya myndigheten Trafikverket.
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Det dr i manga delar ett ambitiost arbete med ménga atgirder som syftar
till att oka triffsikerheten i projektkalkyler och stirka riskmedvetenheten i
hela styrkedjan. Nagra av dessa atgirder innebir ocksd en ambitionshéjning
vad giller erfarenhetséiterforing mellan projekt och projektskeden.
Genomforandegraden mellan de sjosatta dtgirderna varierar dock. Till de
atgirder som skulle kunna forbittra erfarenhetsaterféringen mellan de
olika projektskedena och i de fall ett projekt har flera olika projektledare hor
objektsbeskrivningarna.

Med tanke pa att stora investeringsprojekt ofta stricker sig 6ver flera ar ir det
svart att se att Banverkets paborjade forbattringsarbete lett till nagra konkreta
resultat i form av bittre sparbarhet i projekten och 6kad triffsikerhet i
projektkalkylerna. Det faktum att denna typ av arbete dr langsiktigt innebir att
det finns en risk att manga av de goda initiativen gar férlorade da Trafikverket
utvecklar sitt eget system for ekonomisk styrning av infrastrukturprojekt.

Regeringen tog inte initiativ till en samlad uppf6ljning av forra periodens
atgirdsplan infor planeringen av den nuvarande. Det dr Riksrevisionens
beddmning att en samlad uppf6ljning av atgirdsplanen hade kunnat utgora
underlag for lirande for alla aktorer och fyllt en funktion som komplement
till de prognoser och prioriteringsgrunder som redovisades i den senaste
inriktningspropositionen.

Regeringens beslut om styrmodell for stora projekt innebar att grunden

for ett gemensamt arbetssitt mellan Banverket och Vigverket slogs

fast. Riksrevisionen bedémer att styrmodellen ir ett steg i ritt riktning

men att modellen inte ir en garanti for att 6verrensstimmelsen mellan
plankostnad och faktisk slutkostnad kommer bli bittre i framtiden. Vidare
anser Riksrevisionen att det ir for tidigt att dra slutsatser om huruvida
forindringarna i kostnadsredovisningen i enskilda projekt kommer att kunna
Dbli tillforlitlig, jamforbar och transparent i framtiden.
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7.1

Slutsatser

Riksrevisionen konstaterar att de problem som uppmirksammades i flera
granskningar av davarande Riksrevisionsverket kvarstar pa flera punkter. God
kostnadskontroll i en verksamhet kriver att man sammanstiller uppgifter
om avvikelser mellan slutkostnad och den kostnadskalkyl som lag till grund
for investeringsbesluten. De sammanstillda uppgifterna bér omfatta savil
kostnads6kningar som kostnadsminskningar under hela projektets 16ptid.
Kostnadsuppgifterna bor vara tillforlitliga, transparenta och jimforbara.

God kostnadskontroll innebir dven systematisk uppf6ljning, det vill siga

att man dokumenterar och analyserar tidpunkt, orsaker till och omfattning
for de enskilda avvikelserna pa ett systematiskt sitt for att dra nytta av dessa
uppgifter i syfte att stirka triffsikerheten i kalkyler och utveckla hanteringen
av avvikelser. Riksrevisionens sammanfattande bedomning dr att staten inte gjort
tillrdckligt for att sikerstilla en god kostnadskontroll i stora jarnvigsinvesteringar.
Riksrevisionen har dock noterat att regeringen och Banverket de senaste
aren har tagit flera initiativ som tyder pa en ambitionshéjning vad giller
kostnadskontrollen i stora jarnvigsinvesteringar.

Slutsatserna betriffande anvindning av branschindex (7.2, 7.5) och
riskbedémning (7.6) bygger delvis pd motsvarande analyser gjorda i
granskningsrapporten Kostnadskontroll i stora viginvesteringar?1>

Det gérs ingen samlad uppféljning av atgirdsplanen

Planering av jirnvigsinvesteringar ir en ling och komplicerad process som
involverar manga aktorer. Detta stiller krav pa tydlighet i beslutsfattandet.

En systematisk uppf6ljning utgér en viktig komponent f6r en dndamalsenlig
styrning av investering i infrastruktur. Riksrevisionen anser att uppf6ljningen
av infrastrukturinvesteringar har brustit i flera avseenden.

Dagens system for infrastrukturens ekonomiska planering innebir att
regeringen faststiller langsiktiga investeringsplaner, atgirdsplaner, inom de
planeringsramar som riksdagen har fattat beslut om. Nar ett objekt forsta

55 RiR 2010:25, kapitel 7.
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gingen upptas i en atgirdsplan ir det en utfistelse om att genomféra en
investering. Systemet for infrastrukturens ekonomiska planering innebir att
de tidsperioder som atgirdsplanerna avser 6verlappar varandra, vilket leder
till att en beslutad atgirdsplan aldrig l6per tiden ut innan den ersitts av en ny.
Genom att den tidpunkt som slutkostnaden jimf{ors mot vid varje ny beslutad
atgirdsplan skjuts fram framstar kostnadsokningar och tidsférdréjningar
felaktigt som mindre omfattande dn de egentligen ir. Detta bidrar till att
kostnadsékningar och tidsférdréjningar osynliggors. Att det inte gors nigon
uppfoljning av dtgirdsplanerna i sin helhet innebir att riksdagen inte far
tillforlitliga uppgifter om hur mycket jirnvig som man far f6r avsatta medel
och hur stor omfattningen av kostnadsavvikelserna i férhéllande till det
ursprungliga beslutet om att genomfora en investering ir.

Effekter och avvikelser rapporteras inte till riksdagen

De uppgifter som Banverket presenterat i drsredovisningarna har utgjort
underlag for regeringens rapportering till riksdagen. Enligt Riksrevisionens
genomgang har inga betydande bearbetningar gjorts av regeringen utan de
uppgifter som regeringen presenterar for riksdagen foljer i stor utstrickning
Banverkets arsredovisning. Riksrevisionen anser att underlaget till regeringens
rapportering av objektens kostnadsutveckling kan ifragasittas. Redovisningen
i Banverkets arsredovisning har i huvudsak gjorts enligt regeringens krav i
arsredovisningen men Riksrevisionen bedémer att kostnadsuppfoljningen for
fardigstillda objekt inte ar tillrickligt begriplig eller transparent. Att Banverket
anvinder ett speciellt branschindex framgar inte tydligt i redovisningen

och innebir att den ogynnsamma prisutvecklingen i anldggningsbranschen
riknas bort. Det sitt som Banverket anvinder branschindex i redovisningen
innebdr att den kostnadstkning som foljer av den hoga prisutvecklingen

i anlaggningsbranschen doéljs i redovisningen. I sjilva verket dr den
ogynnsamma kostnadsutvecklingen i branschen en visentlig orsak till
kostnadsckningar som bor lyftas fram. I Banverkets redovisning av
investeringsprojektens kostnadsutveckling jaimfors slutkostnaden med
plankostnaden, men utan tydlig férklaring till vilken plankostnad som avses
eller varfor den skulle vara relevant att jimféra med. Genom att slutkostnaden
jamfors med den senaste plankostnaden har kostnadsékningar som intriffat
fore detta tillfille inte riknats med i Banverkets kostnadssammanstillning.
Det innebir att en redovisning av hela kostnadsutvecklingen i firdigstillda
jarnvigsinvesteringar saknas.’®

156 Trafikverket menar att syftet med tabellen inte ir att redovisa kostnadsutvecklingen utan i vilken
grad verket har hallit plankostnaden. Trafikverket framhaller dven att en redovisning av uppfoljda
kostnader i I6pande priser férekommer. Det gérs dock i en tabell som redovisar hur stor del av
plankostnaden som har nyttjats under innevarande planperiod per strdk, inte per objekt (RiR:s
anmirkning).
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Det underlag som presenteras for riksdagen innebir siledes att kostnaden

for att bygga jarnvigar felaktigt framstar som lidgre 4n vad den faktiskt dr.
Riksrevisionens egna berdkningar visar att valet av redovisningsprinciper far
stor betydelse f6r utfallet. Mellan aren 2005 och 2009 redovisade Banverket

en genomsnittlig kostnads6kning for investeringsprojekten pa 26 procent.
Med Riksrevisionens sitt att rikna — med jamf6relse med den tidigaste
plankostnaden och genom omrikning med NPI — ir den genomsnittliga
kostnads6kningen 55 procent. Kostnadsckningen fér 28 av Banverkets
investeringsprojekt som avslutats mellan 2005 till 2009 uppgar sammanlagt till
2,8 miljarder kronor.

Utover bristerna i det underlag regeringen presenterar for riksdagen utelimnar
regeringen dven vissa externt finansierade kostnader f6r investeringsprojekt,
belopp som utgoér en betydande del av Banverkets verksamhetsvolym. I
budgetpropositionerna har regeringen inte heller redovisat uppgifter om
uppfoljd nettonuvirdeskvot. Riksdagen har dirmed inte pa ett littillgingligt
sitt informerats om i flertalet fall ligre samhillsekonomisk 16nsamhet 4n vad
som beriknats vid planeringen av investeringarna.

Brister i kostnadsavstimning och analys av avvikelser

For att investeringarna ska kunna redovisas pa ett tillforlitligt sitt krivs

en uppfoljning som gor det maojligt att f6lja Gverensstimmelsen mellan
budgetforslag, definitiv budget och utfall pa objektsniva. I flera projekt

kan Riksrevisionen konstatera att det finns differenser mellan Banverkets
redovisning av projektkostnader och Riksrevisionens berikning av

utlagda kostnader for respektive projekt. Endasti 12 av 28 redovisade

projekt var 6verensstimmelsen god mellan Riksrevisionens berikningar

av utlagda kostnader per ar i projekten och slutkostnaden som angivits i
Banverkets arsredovisning 2005-2009. En av férklaringarna till att sdidana
differenser har uppstatt ir att Banverket i vissa fall har delat upp eller slagit
samman de jirnvigsobjekt som fanns med i tgirdsplanen for att fi en

sa produktionsoptimerad investeringsportfélj som moijligt. Det innebir

att projektens slutkostnad kan representera ett annat projekt in det som
ursprungligen var definierat i dtgirdsplanen. Eftersom information om
innehillsférandringar i férhallande till planobjektet inte alltid har funnits
enkelt tillgingliga har det krivts ett omfattande tolkningsarbete nir uppgifter
for arsredovisningen ska sammanstillas. Det har inneburit en 6kad risk for fel i
redovisningen av ett projekts slutkostnader.””

157 Trafikverket menar att langtidsplanen behéver omvandlas bade vad giller innehall och tid fér
att mojliggora styrning och uppféljning i den I6pande verksamheten. Langtidsplanen éversitts
séledes i en tredrig verksamhetsplan som ar "avprickbar” mot langtidsplanen.
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I syfte att forbattra investeringsverksamheten krivs en systematisk uppféljning
av projektens kostnadsutveckling. Att systematiskt f6lja upp och sammanstilla
kostnadsavvikelser i projektens samtliga skeden har inte varit en del av
Banverkets verksamhetsuppfoljning. Detta framgar bland annat av Banverkets
eget arbete att i efterhand rekonstruera kostnadsuppgifter frin projekten dir
endast 1 av 27 projekt gick att spara genom samtliga projektskeden.

Riksrevisionens bedémning ir dock att den I6pande uppféljningen av
jarnvigsinvesteringar har utvecklats under senare ar med fokus pi bevakning
av avvikelser gillande tid, kostnad och innehdll. Diremot har Banverket/
Trafikverket inte kunnat redovisa ndgon aggregerad sammanstillning av
kostnadsavvikelser och deras orsaker i investeringsverksamheten. Det innebir
att information om hur stora kostnadsavvikelser som i genomsnitt utgors av
till exempel geoteknik och standardhojningar inte har funnits tillgingliga. Den
ekonomimodell som Banverket under de senaste dren har lagt grunden f6r och
som gor att det gar att ta fram vissa referensvirden forvintas innebira en 6kad
systematik i analysen av kostnadsavvikelser.

7.4 Svart att fa tag i dokumentation om viasentliga handelser

Den komplexitet som priglar planering och styrning av stora
jarnvagsinvesteringar gor att det bor stillas hoga krav pa att visentliga
hindelser och beslut i investeringsprojekten ska kunna g att spara. Det
forutsitter att hindelser och beslut som har betydelse f6r genomf6randet

av en jirnvigsinvestering fortlopande dokumenteras. Att f fram uppgifter
for att folja ett projekts utveckling i samtliga skeden kriver ofta betydande
kunskap om det specifika projektet. Aven om dokumentation finns ir det nda
inte sjilvklart att det enkelt gir att faststilla orsak, tidpunkt och omfattning
av enskilda kostnadsavvikelser och hur kostnadsavvikelser har hanterats.

Det giller i synnerhet om avvikelserna har uppstitt fore projekterings- och
byggskede. Hur den kostnadsokning, som uppstatt i det pagdende projekt
som utgor granskningens fallstudie, har hanterats gar inte att spara eftersom
beslutsdokumentation i hég grad har saknats.

Liknande problem pétalades i ddvarande Riksrevisionsverkets rapport 1994.
Trots att 15 ar har passerat sedan rapporten publicerades kan Riksrevisionen
inte se att nagra konkreta forbattringar har skett pd omradet. Banverket har
under senare ar utvecklat sina rutiner kring kostnadsavvikelser men eftersom
nédgra av dessa rutiner inte funnits lingre dn drygt ett &r menar Riksrevisionen
att det dr for tidigt att dra nagra slutsatser om vilka effekter dessa atgirder kan
ha fatt.
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Ett investeringsprojekts planering och genomforande ir ingen sammanhallen
process. Det innebir ett splittrat ansvar dir de flesta projekt har haft fler 4n en
projektledare med ansvar for en eller flera av delprocesserna. Riksrevisionen
kan konstatera att information som tagits fram i tidiga projektskeden och som
ir viktiga f6r genomfdrandet av projektet inte alltid finns enkelt tillginglig
senare i processen. Detta kan riskera kontinuiteten i planerings- och
genomfdrandeprocessen.

Problem med anviandningen av banindex::

Banverket anvinder sig av ett branschspecifikt index, banindex, som bygger
pa Banverkets egen viktning av olika delindex som SCB tillhandahaller.

Till skillnad fran KPI och NPI anvinds branschspecifika index for att
exkludera exogena faktorer, som till exempel ravaru- och oljepriser, som

inte 4r paverkbara for enskilda aktorer. I Riksrevisionens granskning av
kostnadskontroll av viginvesteringar stills frigan om det branschindex som
Vagverket anvinder (vigindex) verkligen speglar den sanna prisutvecklingen
i branschen och hur stor del av de ingdende komponenter, som vigindex
bestar av, som stir utanfor Vigverkets/Trafikverkets paverkansmoijligheter.
Aven Banverket/Trafikverket ir en stor bestillare med méjlighet att paverka
marknaden. Dirfor anser Riksrevisionen att detta dr en relevant fraga dven vad
det giller banindex trots att férvaltningen av banindex inte har granskats hir.

Det har i Riksrevisionens granskning kostnadskontroll av vig- och
jarnvigsinvesteringar framgitt att det finns vissa praktiska problem

med anvindningen av ett branschspecifikt index i redovisningen. Fér

det forsta innebir det att ndr man vill jimféra kostnadsutvecklingen i
jarnvigsinvesteringar med den i 6vriga ekonomin krivs det att uppgifterna
riknas om till en gemensam prisniva (vanligtvis KPI eller NPI) {6r att bli
jamforbara. Som tidigare ndmnts innebir ocksa anvindning av branschindex
vid berikning av slutkostnad att man har full kinnedom om hur projektens
kostnader fordelats 6ver tiden f6r att kunna gora en sidan omrikning.
Sadana uppgifter kan vara svartillgidngliga, vilket vi kunnat konstatera under
granskningens gang. Anvindningen av ett branschunikt index blir dessutom
en potentiell killa till berikningsfel.'®

158 Se RiR 2010:25, 5. 71, for en lingre version av motsvarande text vad giller vigindex.

'59 Trafikverket framhaller att ett syfte med anvindandet av ett branschindex &r att synliggdra
hur anslagsupprakningen forhaller sig till den faktiska kostnadsutvecklingen. Skillnaden
mellan faktisk upprikning av anslag och verklig prisékning har enligt Trafikverket historiskt
inneburit en urholkning av anslagsnivaerna. Trafikverket menar att kunskapen om den faktiska
anslagsminskningen har varit viktig och inte kan erhallas med mindre dn ett index som speglar
den verkliga kostnaden.
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7.6  Osiker riskbedémning:«

God kostnadskontroll kriver att ekonomisk risk beaktas under hela planerings-
och genomf6randeprocessen. Svarigheterna med att korrekt uppskatta
kostnaderna for en jarnvigsinvestering innebdr en risk i den ekonomiska
styrningen och planeringen av infrastrukturinvesteringar. For att komma till
ritta med problemet har Banverket bérjat tillimpa kalkylmetoden successiv
kalkylering, som innebir en storre systematik i arbetet med att identifiera och
virdera projektspecifika risker och osikerheter.

Riksrevisionen bedémer att denna kalkylmetod dr ett steg i ritt riktning

men att det dr osidkert om den verkligen ger avsedda effekter i form av 6kad
precision i kostnadskalkylerna. Enligt omfattande forskning pa omradet
(Flyvbjerg m.fl. 2006) kan metoden inte helt eliminera det inslag av systematisk
underskattning, sa kallad optimism bias, som visat sig vara sarskilt utbredd
inom infrastrukturplanering. Optimism bias innebir att bade lekmin och
experter som ir engagerade i ett projekt tenderar att underskatta dess kostnader
och tidsatgang och 6verskatta projektets nytta. Enligt Flyvbjerg forbattras
forutsittningarna for att gora traffsikra kalkyler om referensvirden fran
faktiskt utfall i ett tillrackligt stort antal jimférbara projektet utnyttjas vid
kalkyleringen.

Under 2009 f6ljde Banverket upp kostnaderna i avslutade projekt i syfte att
skapa referensvirden for kalkylering. Ett nytt system for kalkylering och
redovisning har dven tagits i bruk och innebir, enligt ansvariga tjdnstemin, att
verket borjat samla referensvirden for att kunna anvinda som jamforelse vid
kalkylering. Dessa referensvirden skulle kunna innebira méijlighet till 6kad
traffsikerhet i kalkylerna da kostnads- och riskbedomning gors med hjilp av
faktiska slutkostnader. Det dr dock Riksrevisionens bedémning att det ar for
tidigt att virdera om Banverkets pidborjade utvecklingsarbete lett till nagra
konkreta resultat i form av 6kad tréffsikerhet i projektens kostnadskalkyler.

Riksrevisionen konstaterar att regeringen i samband med den senaste
planeringsomgéingen inte genomforde niagon extern kvalitetssikring

av kostnadskalkylerna for stora jarnvigsinvesteringar. De externa
kvalitetssikringsinsatser som genomfordes var i huvudsak inriktade pa de
samhillsekonomiska kalkylerna och den samlade effektbedomningen. Dirmed
har regeringen inte fatt ndgon oberoende bedémning av de kostnadskalkyler
som Banverket har tagit fram.

160 Se RiR 2010:25, s. 72, for en lingre version av motsvarande text vad giller problemen med
riskbedémning i planering av vaginvesteringar.
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Utvecklingsarbete och potentiella risker

Det saknas inte, och det har inte saknats, god vilja och ambitioner att
utveckla kostnadskontrollen i investeringsverksamheten. I samband med
Riksrevisionsverkets granskningar vidtogs olika atgirder for att komma tillritta
med det problem som da pavisades. Ar 1994 meddelade Banverket att nya
atgirder skulle sjosittas for att forbittra arbetet med att hantera osikerhet

i tidig planering samt att ett system f6r systematisk erfarenhetsaterféring
skulle skapas. Riksrevisionen konstaterar dock att de problem som papekats
av Riksrevisionsverket 1979, 1985 och 1994 pa flera punkter fanns kvar
under Banverkets sista ar. Banverket har sedan 1990-talet bedrivit ett
utvecklingsarbete och férindringar av ekonomisystemet har gjorts flera
ganger. Det kan dock konstateras att dessa forindringar som har gjorts i
syfte att forbittra ekonomisystemet ocksa fatt kontraproduktiva effekter.

I vissa fall har kostnadsuppgifter gitt forlorade och att méjligheten till
analys av hela planerings- och genomférandeprocessen for projekt har blivit
varaktigt begrinsad. Konsekvensen har ocksa blivit att det dr svart att fa fram
ett underlag som skulle kunna bidra till att 6ka triffsikerheten i de tidiga
berikningarna.

De senaste drens fordndringar ir ett resultat av de initiativ som tagits bade
av regeringen och Banverket. Det 4r i minga delar ett ambitiost arbete med
manga atgirder som syftar till att forbittra sparbarheten i projekten, 6ka
traffsikerheten i kostnadskalkylerna och stirka riskmedvetenheten i hela
styrkedjan.

Ett utvecklings- och forindringsarbete i den hir typen av verksambhet tar sikte
pa att skapa forandringar och effekter pa lang sikt. Det kan dirfor finnas en
risk att resultatet av de nya atgirderna gar forlorade nir det nya Trafikverket nu
utvecklar ett nytt gemensamt system for kostnadskontroll.
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8.1

8.1.1

8.1.2

Rekommendationer

Riksrevisionen har i denna granskning kunnat konstatera att regeringen
och Banverket under senare ar vidtagit ett antal atgirder for att forbattra
kostnadskontrollen i stora jirnvigsinvesteringar. Granskningen visar
emellertid dven att det aterstir utvecklingsomriden. For att stirka
kostnadskontrollen krivs, enligt Riksrevisionen, atgirder som forbattrar
kvaliteten i kostnadsredovisningen. Det krivs ocksd en dokumentation av
investeringsobjekten som méjliggér uppfoljning och erfarenhetsaterféring.

De rekommendationer som limnas nedan stimmer pa flera punkter 6verens
med de som ldmnades i granskningsrapporten Kostnadskontroll i stora
viginvesteringar 7161

Till regeringen

Utveckla uppfdljningen av de ekonomiska planerna

For att forbittra kostnadskontrollen i anvindandet av offentliga medel

bor regeringen si snart som moijligt skapa ett system for en systematisk
uppfoljning av de ekonomiska planerna i sin helhet. Uppf6ljningen bor svara
pa fragan om Trafikverket byggt jirnvigar inom de tids- och kostnadsramar
som investeringsplanerna utfist samt ange orsaker till eventuella avvikelser.

En samlad uppf6ljning av de ekonomiska planerna borde kunna bidra till att
kvaliteten i den uppf6ljning som gors inom Trafikverket forbittras. P4 detta sitt
kan dven rapporteringen till riksdagen utvecklas.

Utveckla rapporteringen till riksdagen

For att regeringens rapportering till riksdagen ska ge en rittvisande bild
av kostnadsutvecklingen bor regeringen sammanstilla kostnadsuppgifter
som svarar pi frigan: Hur mycket dyrare eller billigare blev de avslutade
jarnvagsprojekten i férhallande till vad som angavs i respektive initiala

161 Jfr RiR 2010:25, kapitel 7.
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beslut? For att gora detta behover regeringen sikerstilla att de underlag som
Trafikverket redovisar ocksa svarar pa denna fraga. Det ir centralt att projektens
tidigaste plankostnad anvinds som jimférelsekostnad. Kostnadsuppgifterna
bor vara prisjusterade med ett index som speglar sambhillets allminna
penningvirdesforsimring. Regeringen bor dven Gverviga om rapportering

till riksdagen ocksa ska omfatta redovisning av kostnader i Trafikverkets
verksamhet som ir externt finansierade samt redovisa uppgifter om uppféljda
nettonuvirdeskvoter.

8.1.3 Overviig att ldta utreda utfallsbaserade kalkylmetoder

Liksom i granskningen av kostnadskontroll i stora viginvesteringar
konstateras hir att inférandet av successiv kalkylering har 6kat systematiken i
riskhanteringen. Forskning visar emellertid pa behovet av en alternativ metod,
jamforelse med utfallsbaserad kalkylering, som innebir att uppskattningen

av kostnader i planerade projekt pa ett systematiskt sitt jimférs med
kostnadsutfallet i avslutade projekt. Detta uppges vara det mest effektiva sittet
att kompensera for optimism bias.

Riksrevisionen har inte haft mojlighet att ingdende granska arbetet med risk-
och kostnadsbedomning i investeringsverksamheten. Vi forordar darfér en
utredning med syfte att bedéma om utfallsbaserad kalkylering kan innebara
en forbittrad kostnadskontroll i svensk transportinfrastrukturplanering. Det
arbete som Banverket har inlett med uppbyggnad av en referensdatabas kan
vara ett steg i denna riktning.

8.1.4 Utveckla former for extern kvalitetssiikring av kostnadskalkyler

I avvaktan pa ett system for utfallsbaserad kalkylering foreslar Riksrevisionen
att regeringen ger Trafikanalys och Trafikverket i uppdrag att utveckla former
for extern kvalitetssikring av kostnadskalkyler i stérre och mer komplicerade
investeringsprojekt. Trots de svarigheter som kan finnas f6r utomstaende

att granska kvaliteten i kostnadskalkylerna bor regeringen 6verviga former

for extern kvalitetssdkring. I likhet med Trafikverksutredningen menar
Riksrevisionen att en utvirdering av underlagen dels skulle kunna bidra till att
beslutsfattarna far en uppfattning om den faktiska kvaliteten pa underlagen,
dels att vetskapen om en eventuell granskning fir en kvalitetshéjande effekt.
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8.2

8.2.1

8.2.2

8.2.3

Till Trafikverket

Forbdttra kvaliteten i drsredovisningen

I granskningen av kostnadskontroll i stora viginvesteringar menar
Riksrevisionen att den arliga redovisningen av kostnadsutvecklingen maste bli
mer rittvisande. Aven redovisningen av stora jirnvigsinvesteringar behgver
utvecklas och fortydligas i flera avseenden.

For att redovisa hela kostnadsutvecklingen i fardigstillda jarnvagsinvesteringar
ir det centralt att projektens tidigaste plankostnad anvinds som
jamforelsekostnad. Om Trafikverket eller regeringen for andra syften dven vill
anvinda alternativa jimférelsekostnader, till exempel senaste plankostnad, bor
denna redovisning goras separat och syftet bor tydligt framgd, det vill sdga det
ska framgi vilken friga en sidan redovisning besvarar.

Fortydliga anvindningen av banindex

I de sammanhang dir Trafikverket beh6ver anvinda branschindex bér det
tydligt framga vad olika uppgifter star for.

Kostnadsuppgifterna i drsredovisningen boér dven vara prisjusterade med

ett index som speglar samhillets allmdnna penningvirdesforsimring.

Det kan dock finnas skal f6r Trafikverket och regeringen att f6lja hur
anslagsupprikningen forhaller sig till prisutvecklingen i branschen. Denna
jamforelse bor da goras mot ett vilforvaltat banindex. Indexets sammansittning
bor uppdateras regelbundet och spegla den sanna prisutvecklingen i
branschen.

Vidareutveckla uppfoliningen av kostnadsavvikelser i enskilda projekt

En systematisk uppfoljning av projekten utgér en viktig komponent {6r
styrning och utveckling av planerings- och investeringsverksamheten.
Banverket har de senaste dren paborjat en sidan utveckling av uppf6ljningen
med fokus pa avvikelser. Trafikverket bor l6pande, for varje avslutat skede till
dess att ett investeringsprojekt dr avslutat, berikna vilka kostnadsokningar
som uppstatt och besparingar som kunnat géras. Trafikverket bor vidare, for
varje avslutat projekt, berdkna vilka fordyringar som uppstatt och besparingar
som kunnat goras. Trafikverket bér beskriva hur férdyringar har hanterats och
finansierats samt hur frigjorda medel till £6ljd av besparingar har hanterats.
Trafikverket bor sammanstilla dessa uppgifter regelbundet for att kartligga
kostnadsavvikelser och deras orsaker pa aggregerad niva.
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8.2.4 Forbittra dokumentationen

God kostnadskontroll kriver god dokumentation av jirnvigsprojekten och
god sparbarhet i jirnvigsprojektens kostnadsutveckling. Detta i syfte att
skapa forutsittningar for en transparent redovisning och uppféljning av hela
processen. Trafikverket bor sikerstilla att visentliga hdndelser 1 planering och
genomforande av enskilda jarnvigsprojekt dokumenteras pa ett systematiskt,
lattillgéngligt och transparent vis.

Jarnviagsprojektens kostnadsutveckling bor sammanstillas pa ett lattillgingligt
vis. Kostnadsuppgifterna bor ha god sparbarhet till Trafikverkets
ekonomisystem samt till beslut och hindelser kring jirnvigsprojekt som
har foranlett kostnadsavvikelser. Det bor vidare finnas transparenta underlag
till kostnadsredovisningen av avslutade jirnvigsprojekt i Trafikverkets
arsredovisning.

8.2.5 Forbdttra skedesoverlimningen

Som ett led i en utvecklad uppféljning och en forbittrad dokumentation bér
Trafikverket 6verviga nigon form av procedur vid 6verlimnande mellan
projektledare. Denna procedur bor sikerstilla att projektansvariga dr insatta
och enkelt har tillgadng till information fran projektets tidigare skeden.
Dokumentation i detta syfte bor innehalla uppdaterade uppgifter om projektets
status, dess prognos och risker.
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Bilaga 1 Motala—Mjolby,
dubbelsparsutbyggnad

Kortfakta om projektet:

® Plankostnad Framtidsplan for jirnvigen 2004: 1100 mnkr (2004-01)

e Plankostnad Nationell plan f6r transportsystemet 2010: 2321 mnkr
(2008-06)

® Tvi jarnvigsplaner: Motala—Norrsten och Norrsten—M;jélby

e Lingd: 26 km

e Korsningar: 16 av 18 korsningar byggs som planskildheter

® Byggskedet inleddes: 2006

e Beriknat att vara klart: 2012

Historik och tidig planering

I forstudien till jarnvigsinvesteringen strickan Motala—Mj6lby anges

att godsstriket genom Bergslagen, som forbinder Norra stambanan i

Storvik med Sodra stambanan i Mjélby via Hallsberg, 4r en viktig jarnvig

for godstransporter och enligt Banverket dr det en av de mest utnyttjade
enkelsparsstrickorna i Sverige.'®? Strickan har inte haft tillricklig kapacitet

for den radande trafiksituationen och ett flertal godstag har varit tvungna

att omdirigeras till den lingre strickan 6ver Hallsberg—Falkoping—Nissjo.
Banverkets malsittning har varit att successivt bygga ut hela strickan
Hallsberg-Mjolby till dubbelspar for att 6ka kapaciteten.!* Motala—Mj6lby ir en
av delstrackorna.

Projektets omfattning

Ursprungligen var investeringens omfattning begrinsad till att bygga ett nytt
enkelspar bredvid det befintliga enkelsparet. Investeringsprojektet har sedan
dess omdefinierats. I dag har omfattningen utékats i s& man att Banverket gér

162 Esrstudie, Norrsten-Mijolby, Férslagshandling, 2000.
163 projektplan, dubbelsparsutbyggnaden Motala-Mjélby, 2008-11-27.
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mer omfattande dtgirder pa det befintliga sparet, sisom byte av trummor i den
befintliga banvallen med stax 25 ton i likhet med det nya sparet. Dirtill har nya
l6sningar for plankorsningar arbetats fram efter beslut inom Banverket om
hojda krav for att undvika métande korsningar. Siledes byggs nu alla utom tva
korsningar som planskildhet.'*

Omtag pad grund av inférandet av miljobalken 1999

Ar 1996 gjordes en forsta forstudie. I samband med den hélls dven
informationsméte med berérda fastighetsigare i Skidnninge om ombyggnaden
av jarnvigen mellan Norrsten och Mjolby. I november samma ar beslutar
Banverket om att strickan ska fortsitta att utredas efter en uppdelning i

tvd etapper: den norra, Motala—Norrsten, och den sédra, Norrsten—-Mjo6lby,
exklusive Mjélby bangard.

Ar 1999 inférdes miljobalken, vilket innebar nya krav pa den fysiska
planeringsprocessen. Med anledning av det gjorde Banverket ett
omtag av forstudien och samradsprocessen enligt de nya reglerna f6r
miljokonsekvensbeskrivning (MKB).!5

Separata planeringsprocesser fér de tvd etapperna

Ar 2005 beslutar regeringen om tillatlighet for strickan Norrsten—Mjolby
enligt miljébalken 17 kap. Aret déirpa godkinner linsstyrelsen MKB for
Norrsten—-M;jolby. Ar 2006 faststiller Banverket jarnvigsplanen for den s6dra
etappen Norrsten—M;jolby. Samma ar genomfors den forsta utstillelsen av
jairnvigsplanen for den norra etappen Motala—Norrsten. Ar 2007 reviderar
Banverket MKB av jirnvigsplanen Motala—Norrsten. Jirnvigsplanen
stills direfter ut en andra gang. Det ir emellertid f6rst i september 2008
som projektledningen tar fram en kommunikationsplan f6r hur berérda
intressenter och sakigare ska informeras.'*® Enligt representanter for
fastighetsdgare i Motala har sakigare informerats i ett sent skede och alla
enskilda ber6rda sakigare har inte blivit kallade till samrad."”

I mars 2007 6verklagas jarnvigsplanen for den sédra etappen Norrsten—Mj6lby
till regeringen. I juni meddelar linsstyrelsen att MKB f6r den sédra etappen
godkinns.'6

184 Enligt Intervju Trafikverket 2010-05-31.
165 E-post Trafikverket 2010-05-26.

166 E.post Trafikverket 2010-10-12; Banverket, Kommunikationsplan fér projekt dubbelsparsutbyggnad
Motala-Mjélby, 2008-09-09.

167 Riksrevisionens mote med representanter for fastighetsigare i Motala, 2010-02-22.

168 E.post Trafikverket 2010-05-26.
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Dubbelsparsutbyggnaden av Motala—Mjoélby i
atgardsplaneringen 2004-2015

Direktiv om att upprdtta forslag till atgédrdsplan 2004—2015

Véren 2002 fick Banverket i uppdrag av regeringen att ta fram en nationell
banhallningsplan fér perioden 2004-2015.¢°

Sambhiillsekonomisk lénsamhet

I Banverkets forslag till 2004—-2015 ars atgardsplan (FTP 2004)'7° skriver
Banverket att ingen fullstindig samhillsekonomisk kalkyl pa strickan Motala—
Mjolby har gjorts. Banverket hinvisar till att en samhillsekonomisk kalkyl
gjordes i stomndtsplanen 1998-2007 och uppvisade dir en god l6nsamhet med
en nettonuvirdeskvot pa 0,8. Banverket papekar dock att anliggningskostnaden
sedan dess okat och att trafikprognoserna skrivits ned, vilket skulle forsimra
lonsamheten for objektet.’”!

Systemhandling grunden fér projektets kostnadsberikning

Dubbelsparsutbyggnaden av Motala—M;j6lby ingar i FTP 2004 for jirnvigen
med ett berdknat totalbelopp om 1 100 miljoner kronor (prisniva 2004-01).
Kostnadskalkylen grundades pa de tva jarnvigsutredningarna. For att na
denna kostnad utfirdades ett sirskilt direktiv om ett besparingsbeting pa 100
miljoner kronor.'”? Kostnadsavvikelser som har uppstatt mellan Stomnitsplan
1998 och FTP 2004 ingér i Systemhandlingen och har inte redovisats separat.
Systemhandlingen faststilldes forst i januari 2007 och i den liggs projektets
omfattning fast, vilket ger férutsittningen f6r kostnaden.”

Sdrskild laneram for prioriterade projekt

Riksdagen beslutade i tilliggsbudget i samband med 2004 4rs ekonomiska
varproposition att regeringen under 2004 far besluta om en laneram

i Riksgildskontoret om hogst 17 miljarder kronor fér de prioriterade
jarnvagsprojekten Hallsberg-Deger6n, Mjélby—Motala, Trollhittan—-Géoteborg
samt jarnvigsprojekt i Stockholmsregionen. Forslaget var ett resultat av en

169 Regeringsbeslut 2002-03-14. (N2001/11612/IR (delvis), N2002/2930/IR)) Uppdrag att uppriitta
langsiktiga planer for transportinfrastrukturen m.m.

'7° Banverket (2004), Framtidsplan fér jirnvigen 2004—2015.
71 Ibid. s. 51.

172 Banverket PM, Godsstriket genom Bergslagen. Inriktning och fortsatt arbete, strickan Mjélby-
Hallsberg, 2006-11-10.

'73 Intervju Trafikverket 2010-05-31.
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politisk uppgorelse med syfte att mojliggora tidiga byggstarter av ett antal
prioriterade jirnvigsinvesteringar.174 Banverket skriver att de utpekade
investeringsprojekten dirmed kunde paborjas tidigare dn vad Banverket hade
planerat.'”®

Flaggning om férdyring 2006

Ar 2005 hade projektledningen tagit fram bygghandlingsprojekteringar pa
forsta strickan och kunde di se att plankostnaden inte var realistisk. Nir det
stod klart att systemhandlingskalkylen avvek frin tillginglig budget som da
var 1 200 miljoner kronor (prisnivd 2005-06) i verksamhetsplanen gjordes en
kalkylgenomgang tillsammans med regioncontroller och regionchefen fér
att sakra kalkylen.'” I den mer detaljerade kostnadsberikningen fick man
bittre insikt i kostnaderna vad giller 6verskottsmassor, forlingd projekttid
samt kostnaden f6r inarbetandet av Mj6lby bangard i projektets budget. Den
nya kostnadsprognosen beriknades i kalkylgenomgangen till 1 558 miljoner
kronor (prisnivd 2005-12). Byggchefen hade di en muntlig dragning for
regionchefen.'”’

I en skrivelse till regeringen i juni 2006 gér Banverket regeringen uppmairksam
pa att det i flera projekt har uppstatt férdyringar Gverstigande 10 procent av
objektets ursprungliga kostnad enligt Framtidsplan for jairnvigen 2004-2015.178
I Motala—M;j6lby rapporteras en kostnadsékning pa 40 procent, dir den
uppriknade kalkylen for projektet enligt Banverkets berikningar anges till 1
215 miljoner kronor (prisniva 2006-06) och den nya kostnaden berdknas till 1
700 miljoner kronor.'”

Kvalitetsscikring av kostnadskalkylen 2007

I Motala—M;j6lby gjordes en kvalitetssikring av kostnadskalkylen genom en
forenklad tillimpning av successiv kalkylering inf6r forslag till reviderad
Framtidsplan 2007. Anlidggningskostnaden berdknades da till 1 795
miljoner kronor (prisniva 2006-01). Senare justerades denna siffra efter att
berikningssittet for slutkostnadsprognos hade dndrats samt ett inkommet

174 Prop. 2003/04:100, 2004 drs ekonomiska vdrproposition, Avsnitt 7.1.18 (36:4) Banhallning och
sektorsuppgifter.

'75 Banverket (2004), Framtidsplan fér jirnvigen 2004—2015, Sammanfattning.

176 Banverket PM, Ny budget Motala-M;jolby, dubbelspar, 2006-02-02. Rev. 2006-09-19.
77 Intervju Trafikverket 2010-10-05.

178 Banverket 2006-06-21, N2005/9761/IR.

'79 Banverket 2006-06-21, N2005/9761/IR.
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hégt anbud pa en entreprenad medforde att ritt prognos for 50 procents
sannolikhetsvirde borde motsvara 1 863 miljoner kronor (prisniva 2006-01)
i stillet.® Den nya uppdragsramen for projektet dndrades sedan till 1 856,1
miljoner kronor (prisniva 2007-06) for att Gverensstimma med projektets
slutkostnadsprognos.'

I manadsuppféljningarna har projektet redogjort fér de kostnadsdkningar och
forseningar som projektet har haft. Enligt projektledningen har det handlat
om forindringar som projektledningen varit tvungen att genomfora. Dirfor
har rutiner for avvikelsehantering inte fungerat i projektet.'®* Beslut om

hanteringen har fattats 16pande av distriktschefen.®?

Ar 2007 lyfte projektchefen underlagen fran den kalkylsikring som dé gjordes
och hade en dragning med chefen f6r Investeringsdivisionen som i sin tur
lyfte fordyringen. Projektledningen fick da ett godkdnnande for fortsittning av
projektet.18

Projektets fortsatta genomférande och orsaker till
kostnadsokningen

Overklagad jirnvégsplan leder till forsening

Projektledningen hade planerat for byggstart 2007 d4 man raknade med att
jarnvigsplanen for den norra etappen (Motala—Norrsten) skulle vinna laga kraft
eftersom projektledningen inte hade fitt nigra indikationer pa nigot annat.'

I mars 2007 6verklagades emellertid jarnvigsplanen for den sédra etappen
(Norrsten—Mjolby) till regeringen. Forst ett ar senare, i mars 2008, vinner
jarnvigsplanen Norrsten—Mjolby laga kraft.!®

I juni 2007 skickas jarnvigsplanen f6r den norra etappen (Motala—Norrsten)
till Banverkets huvudkontor for faststillande. Beslut om nya bullerskirmar
innebdr att jarnvigsplanen Motala—Norrsten maste stillas ut pa nytt. Efter
utstillelse och godkinnande av linsstyrelsen kan jarnvigsplanen Motala—
Norrsten faststillas forst i juni 2009, vilket innebir en forsening pa tvi ar.

180 | sgesrapport 2007-08-29.
181 Lagesrapport 2008-04-28.
182 Ayvikelsebeslut 2009-07-13.

133 Intervju Trafikverket 2010-10-01.
184 Intervju Trafikverket 2010-06-24.
135 Intervju Trafikverket 2010-05-31.

186 | agesrapporter UDM 2007/2008; Intervju Trafikverket 2010-05-31.
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Stillestandsersdttning pa grund av forseningar

Under 2006 pabdrijas projektering av mark och konstbyggnader. Samtidigt
forbereder projektledningen fér att upphandla en samverkansentreprenad'’,
och en upphandling av BEST-entreprenaden®® blir klar. Projektet tvingades pa
grund av forseningen betala ut stillestindsersittning motsvarande 6,5 miljoner
kronor till entreprenéren f6r den redan kontrakterade totalentreprenaden

pa BEST. Projektledningen tvingades 4ven avbryta upphandlingen av andra
markentreprenader.'®

Arkeologi

Parallellt pagar dven arkeologiska undersékningar. I augusti 2006 fattar
linsstyrelsen beslut om ytterligare ett omrade som kriver arkeologiska
undersokningar som inte varit omnamnt vid tidigare inventering av strackan.'
Enligt dndringsbegiran i projektets avvikelsebeslut 2009 uppgar kostnaden for
ut6kade arkeologiska undersékningar till 25 miljoner kronor.™

Ansékan om startbeslut och avvikelsehantering

I september 2006 skickas tvi alternativa ansdkningar om startbeslut till
Banverkets huvudkontor. Startbeslutsansékningarna upprittades i en tid da
det pagick mycket diskussioner om projektets omfattning. Frigan handlade
om projektet skulle omfatta strickan Mjolby—Motala eller begrinsas till den
kortare strickan Mjolby—Fors.'”® Nagot startbeslut f6r bygghandling och
byggskede omfattande hela objektet fattas dock aldrig utifran de tva alternativa
ansékningarna. Under 2008 avvaktar projektet att Banverket ska besluta

om de nya rutinerna for startbeslut innan en férnyad ansékan upprittas.'*
Projektledaren har emellertid tolkat alla beslut i samband med att projektet
skickat in ligesrapporter varje ménad som att man har haft ett startbeslut.’

187 Samverkansentreprenad ar inte en entreprenadform utan ett ledningssystem som anvinds
mellan bestillare och leverantér for att enligt avtal samverka och émsesidigt informera varandra
i syfte att uppna ett bittre gemensamt resultat i projektet. Killa: Tekniska nomenklaturcentralen
1999. TNCgg, Byggtekniska termer.

188 Ban, El, Signal, Tele (BEST).

139 Intervju Trafikverket 2010-05-31.

19° Ligesrapporter BRO 2006.

9" Enligt Avvikelsebeslut 2009-07-13.

192 | sgesrapport BRO 2006; Banverket, Startbeslutsansskan. Projekt Motala—Mjslby,
dubbelspdrsutbyggnad, 2006-09-19.

193 Intervju Trafikverket 2010-05-31; Intervju Trafikverket 2010-09-23.
194 Ligesrapport UDM 2008-04-01.

195 Intervju Trafikverket 2010-10-01.
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Kvalitetssikring av kostnadskalkylen 2009

I september 2008 genomfors en fullstindig successiv kalkylering inf6r
atgirdsplaneringen 2010-2021. Denna gang slutar kostnadsprognosen pa

2 321 miljoner kronor (prisniva 2008-06) inklusive extern delfinansiering.
Projektledningen skriver i underlagen till kalkylsikringen att anledningen till
skillnaden mot tidigare kostnadsprognos, som togs fram infor den reviderade
dtgirdsplanen ir att den nya kalkylen baseras pa tecknade kontrakt och
kalkyler pa nistan firdigprojekterade bygghandlingar.’*® I samband med
kvalitetssikring av prognosen infor atgirdsplaneringen 2010-2021 kunde
flera avvikelser mellan anliggningskostnadskalkylen och systemhandlingen
konstateras. Projektledningen skickar en tredje anstkan om startbeslut

till huvudkontoret i mars 2009 men inte heller denna ging far projektet
nagot startbeslut."” I stillet fattas ett avvikelsebeslut da det enligt en ny

rutin foreskrivs att kostnadsavvikelser mot gillande VP-ram ska hanteras
genom avvikelsebeslut.’”® I och med avvikelsebeslutet hamnade projektets
budget pa samma nivd som det hade gjort om beslutet hade tagits via
startbeslutsrutinen.'” Det sammantagna virdet pd avvikelserna uppgick vid
denna tidpunkt, enligt Banverkets berikningar, till 281,1 miljoner kronor. I
startbeslutsansékan 2009 samt i avvikelsebeslutet redogor projektledningen
retroaktivt for orsakerna till kostnadsékningarna.?®

Férdndringar i projektet fran systemhandlingen

I systemhandlingen hade grundvattenundersékningar utforts i begransad
omfattning. Senare utredningar som projektet tvingades gora visade sig bli
bade omfattande och kostsamma. Problematiken och konsekvenserna visade
sig vara betydligt mer komplicerade dn vad som antagits i systemhandlingen.*!
En f6ljd av detta var att det krivdes ett mer omfattande konstruktionsarbete,
utokade brokonstruktioner och dyrare byggmetoder.?” Dirtill har projektet
tvingats gora kostnadskrivande bulleratgirder efter krav fran planprévningen
inom Banverket i samband med processen att i en faststilld jarnvigsplan

i Motala. Systemhandlingen fick dirfér revideras i omgangar.?®® Dirtill har

196 Successiv kalkylering Motala—Mjslby, dubbelsparsutbyggnad. 2008-09-26, rev. 2009-02-25
(Block 10.10 och Avvikelseanalysen justerad).

197 Banverket, Startbeslutsansékan. Projekt Motala—Mjolby, dubbelspdrsutbyggnad, 2009-03-25.
198 BVR 2161.

199 Intervju Trafikverket 2010-09-23.

290 Enligt Avvikelsebeslut 2009-07-13.

20! Ej undertecknad Andringsbegéran TR (Leverans Anliggning), bilaga till Avvikelsebeslut
2009-07-13.

202 | sgesrapporter BRO 2006.

293 Ej undertecknad Andringsbegéran TR (Leverans Anlaggning), bilaga till Avvikelsebeslut
2009-07-13.
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anslutningen till Mjolby bangard inneburit en stor kostnadsokning i projektet.
Det sammantagna virdet av kostnads6kningar som beror pé férindringar i
forhillande till systemhandlingen uppgir till 152,6 miljoner kronor.?**

Okad projektering

Projektet tvingades utfora tillkommande projekteringsarbete som i huvudsak
berodde pa geoteknik och grundvattenproblem. Eftersom projektet delats in i
ett tjugotal olika entreprenader sker projekteringen av ej startade entreprenader
parallellt med startandet av byggskedet for andra. Vid en av entreprenaderna
s6der om Motala dir projektet planerat att bygga en tunnel uppticktes
markféroreningar. Det innebar att Banverkets hydrolog starkt avradde fran

att bygga en tunnel eftersom det skulle kunna finnas en risk att féroreningen
skulle kunna sprida sig nirmare Vittern. Efter dialog med kommunen triffade
projektledningen en 6verenskommelse om att bygga en gingbro 6ver spiren

i stillet. En ny trafikprognos gjorde att projektledningen var tvungen att géra
ytterligare utredningar.’® Den nya trafikprognosen var en av anledningarna till
att faststillandet av den norra jirnvigsplanen drog ut pa tiden.*® Kostnaderna
for utokad projektering uppgir enligt avvikelsebeslutet fran 2009 till 8 miljoner
kronor.

Generella oscikerheter

For strickan Motala—Norrsten identifierades ett antal stora osikerheter nir
kalkylsikringen infor atgirdsplanen gjordes. Block 10 som ir en riskreserv for
generella osikerheter utokades darfér med 99 miljoner kronor fran tidigare
budget (94 miljoner kronor) till totalt 193 miljoner kronor.%”

Projektledningen uppger att det inte hade varit moijligt att invénta alla tillstdnd
innan produktionen kunde sittas i gdng. Mot bakgrund av det omfattande
trafikflodet pa strickan har projektledningen varit tvungen att ansoka tva

ar i forvig om trafikavstingning for att arbete pa sparen ska kunna utforas.
Projektledningen har direfter gjort stora anstringningar for att kunna halla
tidsplanen och dirmed pricka in de dispositionstider da trafiken stings for att
mojliggora byggande pa sparet som projektet fatt till forfogande.?

204 Avvikelsebeslut 2009-07-13.

295 Intervju Trafikverket 2010-05-31.
206 E_post Trafikverket 2010-10-12.
207 Avvikelsebeslut 2009-07-13.

298 |ntervju Trafikverket 2010-05-31.
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Vidtagna atgarder vid fordyringen

I skrivelsen till regeringen 2006 redogdr Banverket for ett alternativt bantat
utférande som bedéms kosta 1 500 miljoner kronor. Alternativet skulle
innebira att deletappen Motala—Fors senareldggs.?” Under 2008 forindras
formen f6r projektets manadsrapportering.”® I samband med Gvergangen
till en annan rapporteringsform tillkommer dven krav pi att projektet ska
redogtra f6r mojliga besparingsatgirder. I september 2008 redogor projektet
pa nytt for mojligheten att gora en besparing i projektet genom att avsluta
dubbelsparsutbyggnaden vid Fors i stillet f6r Motala och att Motala bangard
inte byggs om, vilket skulle ge en total besparing pa motsvarande 400 miljoner
kronor. Denna atgird genomf6rdes emellertid aldrig eftersom projektets
uppdragsram hojdes i samband med avvikelsebeslutet i juli 2009 och de

kostnads6kningar i projektet som uppstatt dirmed finansierats.?"

De besparingsatgirder som har genomforts har gjorts pa bangarden i

Motala till ett virde av 10-20 miljoner kronor. Projektet hade dessutom ett
genomforandeavtal med Motala kommun om omhindertagande av dagvatten
som gjorde att kostnaderna kunde minskas.?'?

Forslag till reviderad atgardsplan 2007

I samband med forslaget till reviderad plan 2007 stod det klart att den lineram
som Banverket hade beviljats pa 17 miljarder kronor inte skulle ricka for
genomforandet av de utpekade investeringsprojekten. Banverket skriver i
forslaget till reviderad atgirdsplanen att behoven "kraftigt verstiger” de ramar
som angetts i uppdraget*”®* under den iterstiende planperiodens forsta del
(2008-2011).%* Banverket uppskattade att laneramen skulle ricka till 2012 och
att projekten direfter skulle behova anslagsfinansieras. Ett annat alternativ var

att ldneramen utdkades.?"®

Banverket bedomer det som mycket angeliget att
pagaende byggprojekt genomfors i den takt som dr mojlig. Banverket skriver
vidare att ett forslag som foljer de arliga planeringsramarna i uppdraget

innebir senareliggning av en mingd investeringsatgirder, dribland

299 Banverket 2006-06-21, N2005/9761/IR.
219 Uppdragsrapport UDM 2008-09-24.
21 Intervju Trafikverket 2010-10-01.

212 |bid.

213 Regeringsbeslut 2006-11-23, (N2006/9444/IR (delvis), Uppdrag att limna férslag till reviderad
nationell viighallningsplan for perioden 2004—2015.

2'4 Banverket (2007), Reviderat férslag till framtidsplan fér jirnvigen, 2007-06-18.

25 Intervju Trafikverket 2010-09-29; Intervju Trafikverket 2010-09-21.
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dubbelsparsutbyggnaden av strickan Motala—M;j6lby.?'® Regeringen beviljade
inte Banverket nidgon utdkad laneram f6r de prioriterade projekten.?”” Det fick
till konsekvens att Banverket fick senarelidgga planerade byggstarter av andra
projekt.?1®

Aktuell status for investeringsprojektet Motala—Mjélby

I slutet av november 2009 avslog regeringen alla 6verklaganden av
jarnvigsplanen Motala—Norrsten som nu har vunnit laga kraft. Projektet har
emellertid drabbats av ytterligare férseningar pa grund av 6verklagande av en
detaljplan f6r Gota kanal och Motala strom som faststilldes av regeringen i
mars 2010. Vattenfragan som giller byggnation av broar éver Géta kanal och
Motala strém ligger f6r nirvarande f6r behandling hos Miljé6verdomstolen.
Overklagandet har dven gillt frigor vid sidan av vattenfragan som egentligen
varit fastlagda i jarnvigsplanen. Det giller framfor allt fragan om bullerskydd.
Projektledningen hoppas att domstolen ska ga pa Trafikverkets linje och avsla
overklagandet.?”

Det visar sig dven att de arkeologiska utgridvningarna i Motala blir betydligt
mer omfattande och drar ut lingre i tiden, vilket enligt projektledningen
kommer att paverka byggstarten och ytterligare har minskat chansen att
Kklara firdigstillande 2011. Projektledningen utformar nu en alternativ
genomforandeplan for att klara ett fardigstillande 2012 som alternativ.??

Riksrevisionens analys

Dubbelsparsutbyggnaden av strickan Motala—Mjo6lby 4r i manga delar ett
komplext projekt, dir olika moment i jirnvigens byggande och planering har
genomforts parallellt. Kostnadsokningarna som har uppstitt i projektet beror
till viss del pd att projektets omfattning har utokats liksom att projektet har
drabbats av ett flertal 6verklaganden.

Riksrevisionen gor emellertid bedémningen att omfattningen av
kostnadsckningarna skulle ha kunnat begrinsas genom bittre framférhallning
i planeringen. Det 4r Riksrevisionens mening att Banverket i kostnadskalkylen

216 Banverket (2007), Reviderat forslag till framtidsplan for jarmvédgen, 2007-06-18.

217 Prop. 2007/08:1, Budgetproposition fér 2008; bet. 2007/08:FiU1, Budgetproposition fér 2008.
28 |ntervju Trafikverket 2010-09-29.

219 Intervju Trafikverket 2010-10-01.

229 Intervju Trafikverket 2010-05-31; Uppdragsrapport 2010-03-26.
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for Motala—Mj6lby i 2004—ars atgirdsplan underskattade de faktiska
kostnaderna i projektet. Att kostnadsnivan villkorades av ett besparingsbeting
pa motsvarande 100 miljoner kronor samt att den senaste slutkostnads-
prognosen redan i samband med projekteringen uppgar till 2 049 (prisniva
2009-01) miljoner kronor att stillas mot plankostnaden 1 542 miljoner kronor
(prisniva 2009-01) talar for att kostnadskalkylen inte var realistisk. Dartill kan
riskanalysen i projektet ifrdgasittas. Det faktum att det dr6jer en bra bit in i
byggskedet innan projektledningen tar fram en kommunikationsplan och att
berérda sakigare menar att de inte informerats i tid talar for att omvirldens
krav har underskattats i planeringen. Att Banverket 2009 beslutar att utcka
projektets riskreserv med nirmare 100 miljoner kronor med anledning av
kvarvarande stora osdkerheter i den norra etappen, Motala—Norrsten, visar att
tidigare bedomda risker troligen legat i underkant.

Storleken pa enskilda kostnadsavvikelser, som har uppstitt i projektet under
genomférandets ging, motsvarande ett virde av 507 miljoner kronor har

inte dokumenterats 16pande. Forst tre ar efter att kostnadsckningen forst
uppmirksammas fattas ett avvikelsebeslut dir storleken pa och orsaken till
enskilda kostnadsavvikelser redovisas retroaktivt. Riksrevisionen kan dock
konstatera att det har skett en successiv forbittring av avvikelserapporteringen
men att det dndrade rapporteringsforfarandet intrider nir stora
kostnadsékningar redan har uppstatt i projektet. Det innebir en begrinsad
sparbarhet i en stor del av projektets planerings- och genomférandeprocess, i
synnerhet de skeden som foregar byggskedet.

Ett krav for att forutsattningar f6r god kostnadskontroll ska rada ir att
visentliga hindelser och beslut ska dokumenteras och dirmed kunna sparas.
Av den dokumentation som Riksrevisionen har tagit del av gir det inte att
utldsa i vilken ordning beslut pa hogre nivaer har tagits. Eftersom besluten

i stor utstrackning inte har dokumenterats gar det inte heller att gora nagon
bedomning av vilka krav pa atgirder for att minska kostnadsokningens
omfattning som har stillts pa projektet.

Riksrevisionen kan konstatera att den starka styrningen mot att halla
tidsplanen i Motala—Mjo6lby har fatt konsekvenser i form av hogre kostnader

in vad som var planerat. Det kan i vissa fall vara berittigat att acceptera hogre
kostnader for att sikerstilla att tidsplanen halls. Riksrevisionen menar diremot
att mélsittningen att hélla tidsplan och halla kostnader hela tiden maste vigas
mot varandra. En risk 4r annars att alltfor stora kostnadsavvikelser accepteras.
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Bilaga 2 Kostnadsutveckling i stora
jarnvagsprojekt 2005—2009

Projekt/ ar for Plan Plan Plan Slut- Procentuell avvikelse, slut-
trafiképpnande 1994 1998 2004 kostnad kostnad gentemot férsta plan
Kévlinge—Lund BV-index 800 1263 963 1220 53%
2005 NPI 537 941 902 962 79%
Lekarekulle—Frillesds BV-index 896 458 680 691 -23%
2005 NPI 602 356 637 635 5%
Sthim S-Arstaberg  BV-index 2479 1413 1610 1788 -28%
2005 NPI 1665 1100 1508 1660 0%
rangerbapgard? 467 5 s
2005 NPI - - 437 483 1%
Oxnered-Trollhiattan BV-index 1087 693 958 1180 9%
2006 NPI 682 504 838 1063 56%
:\,llrLti)II;;gbnaarllgérds- BV-index 103 N 22 =G 430%
2006 NPI 64 215 191 486 659%
Blekinge kustbanan  BV-index - - 894 915 2%
2007 NPI - - 726 838 15%
Torebo-Hedberg BV-index - 1259 1621 1355 8%
2008 NPI - 825 1278 1228 49%
Vinnis-Bastutrisk  BV-index - - 1091 1044 -4%
2008 NPI - - 860 837 -3%
Arlév—Malméo BV-index - - 857 777 -9%
2008 NPI - - 676 668 1%

221 Projektet ingick inte bland de nio projekt som omfattades av Riksrevisionens enkit- och
intervjustudie.

Kostnadskontroll i stora jarnvagsinvesteringar? 9 7 RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN 98 Kostnadskontroll i stora jarnvigsinvesteringar?



Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen
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Riksrevisionen har granskat kostnadskontrollen i stora jirnvigsinvesteringar.
Centralt for god kostnadskontroll dr att det finns en transparent och tillforlitlig
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anvindande av branschindex innebir att en visentlig del av kostnadsokningen
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