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Sammanfattning

Riksrevisionen konstaterar att de problem med kostnadsékningar i stora
vaginvesteringar som uppmarksammades av Riksrevisionsverket 1994
fortfarande kvarstar. Prisutvecklingen i branschen ar hég — mellan éren
2000 och 2009 6kade priserna i vagbranschen med 35 procent jamfort

med 15 procent i den 6vriga ekonomin. Detta &r en vésentlig férklaring till
att vdginvesteringar blir dyrare dn beraknat. Utéver denna kostnadsokning
visar Riskrevisionens berdkningar att totalkostnaderna fér vaginvesteringar
som avslutades mellan 2005 och 2009 6kade med i genomsnitt 8—18
procent fran forsta plankostnad till fardigstalld vag. Kostnader for geoteknik
underskattas ofta i Vagverkets (sedan 1 april 2010 Trafikverket) tidiga kalkyler
och merkostnader fér detta andamal blir ofta stora. En annan orsak till
fordyringar dr att externa intressenter forhandlar sig till extra utférande
utéver vad som var planerat och bestillt fran bérjan.

Motiv till granskningen och centrala begrepp

Stora infrastrukturinvesteringar blir ofta dyrare dn planerat. Ur ett
budgetperspektiv innebir de systematiska férdyringarna att man inte far ut
planerad mangd infrastruktur f6r avsatta medel. Ur ett samhallsekonomiskt
perspektiv innebir det risk att man satsar allminna medel p4 ineffektiva
investeringar. En ogynnsam prisutveckling i anldggningsbranschen foérstarker
dessa bada problem genom att man for varje ar far ut allt mindre per
skattekrona jamfoért med andra omraden. | alla dessa sammanhang ar

det centralt att statsmakterna sikerstéller en god kostnadskontroll och en
hég kostnadsmedvetenhet i vaginvesteringsverksamheten. Detta 4r vad
Riksrevisionen granskat.

Begreppet kostnadskontroll kan siagas std pa tre ben. For det forsta kravs
uppgifter om faktiska kostnader i forhallande till budgeterade (eller som vi i
denna rapport ofta bendmner planerade). Fér det andra behéver det finnas
rutiner fér att undersoka varfér kostnadsutfallen avviker fran planerade
kostnader. For det tredje kravs att organisationen har ett utvecklat arbetssatt
for att halla kostnader nere (detta 4r kostnadsmedvetenhet). | detta ligger
implicit att hantera uppkomna kostnadsékningar pa mest effektiva sitt.

Kostnadskontroll i stora viginvesteringar?
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Langa processer och manga aktérer

Nir vigar planeras och byggs i Sverige 4r manga aktérer inblandade.
Processen for hur de folkvalda avgér vilka vigar som ska byggas
(atgardsplaneringen) i kombination med processen for att planera och bygga
en vag leder sammantaget till att de investeringsplaner som regeringen
beslutar om (de sa kallade atgardsplanerna) blir for omfattande redan fran
borjan i forhallande till avsatta medel. Tillimpningen av lagstiftning till skydd
for miljé, kommunalt sjdlvbestaimmande och enskilda medborgare bidrar
sedan till att investeringarna forsenas och dirmed fordyras (se Cars m.fl.,
2009). For ett investeringsprojekt existerar ett "nalséga”: kommer projektet
vil med i en atgirdsplan, sa kommer det i praktiken att byggas oavsett
kostnadsutveckling. Detta leder till samre drivkrafter fér kostnadskontroll.

Vagverkets redovisning av kostnadsutvecklingen déljer
kostnadsékningar och bygger pa osidkra underlag

Riksrevisionen bedémer att den redovisning av kostnadsutvecklingen i stora
vagprojekt som lamnas i Vigverkets arsredovisningar fér 2005-2009 inte
ger en rattvisande bild av kostnadsutvecklingen. Redovisningen underskattar
kostnadsokningarna pa tva satt. For det forsta for att den ogynnsamma
prisutvecklingen i anlaggningsbranschen raknas bort i redovisningen med
hjalp av myndighetens eget "Vagindex” — en prisindexserie som &r tiankt

att aterspegla prisutvecklingen i branschen. Riksrevisionen visar att ett
hypotetiskt investeringsprojekt som med Vigindex beriknas ga precis jamt
upp, i sjalva verket motsvarar en kostnadsokning pa drygt sex procent nar
ett sedvanligt prisindex (NPI) anvinds. Fér det andra till f6ljd av Vagverkets
och regeringens princip om att jamféra vagarnas slutkostnad med dess
senast beslutade plankostnad. Detta innebar namligen att férdyringar i
projekten som intraffat fore den senaste atgdrdsplaneringen inte heller
raknas med i viaginvesteringarnas kostnadsutveckling. Riksrevisionen
bedémer att regeringens aterrapporteringskrav till davarande Vigverket for
denna redovisning har varit otillrackliga och att rapporteringen till riksdagen
darmed blivit lidande.

Bristande uppféljning

Riksrevisionen konstaterar att uppféljningen av infrastrukturinvesteringarna
brister pa tva nivaer: dels nar det giller investeringsverksamheten internt
inom Vagverket/Trafikverket och dels for atgardsplaneringen.

Kostnadskontroll i stora viginvesteringar?



For att dampa framtida kostnadsékningar och for att skapa beredskap for
att hantera sddana som d@nda uppkommer, kravs att kostnadsutvecklingen
i vagprojekten f6ljs upp, det vill siga att uppgifter om kostnadsékningar
och dess orsaker sammanstills pa ett systematiskt satt. Riksrevisionen
konstaterar dven att Vagverket/Trafikverket inte har genomfért nagon
uppféljning i form av systematiska sammanstéllningar av kostnadsavvikelser
och orsakerna till dessa.

Atgardsplanernas tidsperioder Gverlappar varandra. Detta leder till att en
beslutad atgirdsplan inte far 16pa tiden ut innan den ersitts av en ny. Detta
leder i sin tur till att det blir svart att félja upp atgirdsplanerna i syfte att se
om vi fick s mycket vag till det pris och inom den tid som planen angav.
Fordyringar och fordrojningar fran en atgirdsplan bildar férutsattningar
for nasta plan dar efterslapande investeringar och férdyringar fran den
tidigare planen s& att séga finansieras en gang till. Detta bidrar till att
osynliggéra kostnadsékningar och tidsférdréjningar och férsamrar dirmed
kostnadskontrollen i medlen avsatta fér transport infrastrukturinvesteringar.

Fyra problem med Vigindex

Vagverkets anvindning av det egna Vigindex leder till fyra olika problem som
alla leder till simre kostnadskontroll. Fér det férsta leder anvindandet av
Vagindex till att i redovisningssammanhang délja den kostnadsékning som
foljer av den héga prisutvecklingen i anlaggningsbranschen. | sjilva verket
ar den ogynnsamma prisutvecklingen i branschen en visentlig orsak till
kostnadsékningar.

For det andra tillkommer rent praktiska problem niar man anvinder ett
branschindex. Kostnadsutvecklingen i vagbranschen blir inte jamférbar med
den i den 6vriga ekonomin. Anvandningen av ett branschunikt index blir
dessutom en potentiell killa till beraknings- och rapporteringsfel.

Ett argument som anforts for att anvdnda Vagindex dr att det reglerar
kostnader bortom Vigverkets kontroll, s& kallade exogena kostnader.

Det tredje problemet ar att det ar oklart om Vigindex speglar den sanna
prisutvecklingen i branschen och hur mycket av denna som ar exogent givet
for Vagverket. Det senare knyter an till Vigverkets roll som stor bestillare pa
anlaggningsmarknaden. En stor bestillare har mojlighet att paverka priserna
pa marknaden. | Vigverket dominerade emellertid en upphandlingsform,
utférandeentreprenad, som inte till fullo drar nytta av denna méjlighet.

Det fidrde problemet ar att ett utbrett anvindande av Vagindex riskerar
att minska kostnadsmedvetenheten i myndigheten eftersom man darmed
utsatts for ett lagre kostnadstryck.

Kostnadskontroll i stora viginvesteringar?
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Otillracklig riskbedémning i kalkylsammanhang och i
atgardsplaneringen

En god kostnadskontroll kraver att ekonomisk risk beaktas och hanteras pa
lampligt satt. Vagverket har nyligen bérjat anvanda en ny metod, successiv
kalkylering, som gar ut pa att ett projekts kostnader och risker bedoms

pa ett systematiskt sitt. Sa kallad optimism bias innebir att alla som &r
engagerade i ett projekt omedvetet tenderar att underskatta dess kostnader.
Vidare leder nalsogeeffekten till att det finns strategiska drivkrafter att
underskatta projektets kostnader. Enligt omfattande forskning (exempelvis
Flyvbjerg, 2006, och referenser dari) kan varken optimism bias eller
strategiska kostnadsunderskattningar motverkas sarskilt vl av successiv
kalkylering. Det finns darfor en risk for att kostnader fér enskilda projekt
dven fortsattningsvis kommer att underskattas. Detta medfér i sin tur en
risk att hela atgérdsplaners ekonomiska risk, och den darmed férknippade
kostnaden, underskattas.

Alltfor stort ansvar och befogenheter for enskilda
projektledningar

Inom Vagverket har det funnits ett decentraliserat arbetssatt dar
projektledningarna for stora vaginvesteringar har haft en tamligen svag
styrning och svagt stéd fran centralt hall i organisationen. Detta hanger
férmodligen bland annat samman med en utbredd foérestallning om att alla
projekt ar unika. Detta har lett till stor variation i framdriften av projekten.
Exempelvis har Vagverket saknat styrning mot ett enhetligt arbetssétt for att
halla kostnaderna nere i projekten och fér att skapa beredskap for att hantera
ovintade kostnadsdkningar pa bista sitt.

Rekommendationer

Riksrevisionen rekommenderar Trafikverket att

— forbittra kvaliteten i aterrapporteringen av investeringarnas
kostnadsutveckling i arsredovisningen

— utveckla uppféljningen av kostnadsavvikelser och deras orsaker

— forbittra dokumentationen av projektens viktiga hindelser och
kostnader

— begrinsa och fortydliga anvindningen av Vigindex

— centralt verka for ett mer enhetligt arbetssatt i vaginvesteringsprojekten.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att
— Overviga att lata utreda utfallsbaserade kalkylmetoder
— forbattra uppfoljningen av atgardsplanerna.

Kostnadskontroll i stora viginvesteringar?



1.1

Inledning

Ekonomisk forskning visar pa ett tydligt samband mellan investeringar

i transportsystemet och ekonomisk tillvixt (fér en sammanstillning,

se Nutek, 2008). Sverige &r stort till ytan och glest befolkat, vilket torde
medféra ett sérskilt stort behov av effektiv transportinfrastruktur. En
andamalsenlig transportinfrastruktur bidrar dven till andra politiska mal
sdsom en jamnare regional fordelning och tillganglighet till offentlig service
for alla medborgare. Trots detta ligger Sverige under ett vasteuropeiskt
genomsnitt nar det giller offentliga investeringar i transportinfrastruktur per
capita.' Vikten av att de resurser som satsas pa transportinfrastrukturen i
Sverige allokeras effektivt 4r saledes stor.

Dessvirre blir stora infrastrukturinvesteringar ofta betydligt dyrare an
vad som planerats fran bérjan. Detta giller inte bara Sverige utan ar ett
internationellt monster (se till exempel Flyvbjerg m.fl., 2003)? samt
bilaga 3). Detta innebir att man inte far ut planerad mingd infrastruktur fér
avsatta medel.

Motiv till granskningen

| budgetpropositionen fér 2010 anslas 9,6 miljarder kronor till

vaginvesteringar i de regionala och nationella vignaten. Anslaget

till vaginvesteringar utgér alltsa ett betydande belopp, och det ar av

stor vikt att de anslagna medlen anvinds kostnadseffektivt och att de

ger hog samhillsekonomisk nytta. En systematisk underskattning av

investeringarnas kostnader leder till att staten far ut mindre vaginfrastruktur

per skattekrona dn vad man riknar med och jamfért med vad man far

pa andra omraden. Eftersom offentliga medel till infrastruktur viags mot

satsningar inom andra omraden ar en rittvisande kostnadsbild nédviandig

for att utfallet ska spegla beslutsfattarnas prioriteringar.
Riksrevisionsverket (RRV) konstaterade 1994 att kostnadsékningar i

vaginvesteringar var stora och mycket vanliga. Vagverket underskattade

projektens framtida kostnader i tidiga planeringsskeden. Enligt RRV:s

bedémning berodde underskattningarna bland annat pa bristen pa

1

Nutek (2008), s. 107.

2

Flyvbjerg m.fl. (2003), Megaprojects and risk, Cambridge University Press, Cambridge.

Kostnadskontroll i stora vaginvesteringar? 11
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systematisk uppféljning och analys av kostnadsutvecklingen. RRV bedémde
vidare att Vagverkets kalkyler inte tog hansyn till den osakerhet och de risker
som foreligger. Kalkylerna fick dirmed ett sken av precision som det inte
fanns tackning for.

| forstudien till denna granskning konstaterades att flera av dessa
problem kvarstéar. Har identifierades ocksé ett antal andra risker och
problem med kostnadskontrollen i stora vaginvesteringar. Ett problem ar att
Vagverket saknar tillférlitlig statistik 6ver kostnadsékningar i vagprojekten
samt att ingen kartliggning 6ver vad som orsakar kostnadsékningar gérs.
Riksrevisionen sag dven indikationer pa bristfillig dokumentation av
ekonomiska underlag samt problem med regeringens styrning av Vagverket
nar det géller stora investeringsprojekt.

De stora vaginvesteringarna — de som planeras kosta mer dn 500
miljoner kronor — star for cirka 40 procent av de medel som riksdag och
regering planerat att avsitta for viginvesteringar under perioden 2010-2021.3
Mycket stora vaginvesteringar innebar ekonomiska risker i sig. Dessutom
blir vaginvesteringar irreversibla nar byggnationen har pabérjats. Ett beslut
om nedlaggning av ett stort viginvesteringsprojekt som dr under byggnation
skulle darmed medféra att stora belopp gar till spillo. Risken for att kasta
goda pengar efter daliga blir dirmed uppenbar. Ett exempel pa detta ar
tunnelbygget fér jarnviag genom Hallandsasen; trots berdkningar som visade
en betydande samhillsekonomisk forlust av att tillfora projektet ytterligare
medel fortsatte byggnationen efter kraftiga fordyringar i projektet.+

Granskningens syfte

Granskningens syfte har varit att bedéma om staten sakerstillt en

god kostnadskontroll i stora vaginvesteringar. Granskningen fokuserar
diarmed pa hur kostnadsékningar berdknas, redovisas och hanteras i

olika sammanhang samt pa vilka de direkta respektive underliggande
orsakerna till kostnadsékningar 4r. Regeringens och Vagverkets styrning for
kostnadskontroll dr central i granskningen.

3 Dokument via e-post fran Trafikverket, 2010-08-20. Sammanstillningens underlag dr
atgirdsplanerna for 2010-2021.

4 Betidnkande 1998/99:TUs fran trafikutskottet tar upp projektets samhillsekonomiska (o)
I6nsamhet. | infrastrukturproposition 2001/02:20 féreslar regeringen att riksdagen godkinner
ett fardigstillande av jarnvigstunneln genom Hallandsasen. Trafikutskottet ger i sitt betinkande
2001/02:TU2 Banverket mojlighet att fortsatta planeringen av tunneln.
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1.3.1

Utgangspunkter och centrala begrepp

Utgangspunkter

| budgetlagens (1996:1059) férsta paragraf anges att i statens verksamhet
ska hog effektivitet efterstriavas och god hushdllning iakttas. Regeringen har
tidigare deklarerat att den ekonomiska styrningen i statlig verksamhet maste
skapa férutsattningar fér god kontroll av statens finanser, resursférdelning
i enlighet med politiska prioriteringar, samt hég produktivitet och effektivitet
i anvindandet av statens resurser.’ En grundférutsittning for att detta
ska kunna uppnas ér tillforlitlig och rittvisande redovisning i all offentlig
verksamhet, vilket regleras i 3 § myndighetsférordningen (2007:515).
Férordningen (2010:605) om arsredovisning och budgetunderlag
utvecklar detta ytterligare med krav pa att en myndighets arsredovisning
bland annat ska ge en rittvisande bild av verksamhetens kostnader.®
Ekonomistyrningsverket har fér tolkningen av férordningen angett
fem principer av sarskild vikt fér myndigheternas resultatredovisning:
tillforlitlighet, relevans, jamforbarhet, begriplighet och transparens.?

Regeringen har i den senaste propositionen om inriktning for
infrastrukturen uttryckt en ambition att férbdttra den ekonomiska styrningen
och stirka kostnadskontrollen i investeringsprojekt.® Riksdagen framhaller i sitt
betinkande att de senaste &rens tilltagande eftersldpningar i genomférandet
av infrastrukturplanerna har urholkat statens fértroende pa detta omrade
och att det nu dr viktigt att aterstilla statens anseende.®

Utifran detta har Riksrevisionen tagit fram ett antal utgangspunkter
for granskningen av den ekonomiska styrningen och kostnadskontrollen
inom omradet f6r infrastrukturinvesteringar. Det ska i organisationerna
finnas en genomgaende kostnadsmedvetenhet vid genomférandet av stora
vaginvesteringar. Detta innebar bland annat ett aktivt arbete med att skapa
forutsittningar for effektivisering och produktivitetsutveckling. Det ska
finnas tydliga anvisningar och riktlinjer fér styrning av vagprojekt, och i
styrdokument ska det framga hur fragor om projektets funktion och ekonomi
ska hanteras samt vem som beslutar om vad.

Ett genomgaende krav dr god dokumentation. Detta bidrar bland
annat till att vdsentliga handelser och beslut i investeringsprojekten ska
kunna sparas och att andamalsenlig uppféljning av enskilda vagprojekt
och av investeringsverksamheten kan genomféras. Uppféljning och

5 Budgetpropositionen fér 2000 (prop. 1999/00:1).
6 2kap.6§.

7 ESV 2002:14.

Prop. 2008/09:35 s. 92.

9 2008/09:TU2 s. 75.
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erfarenhetsaterféring dr nodvandigt for god hushallning och ett aktivt
effektiviseringsarbete. Det dr en allmén forvaltningsrattslig princip att

det som kan ha betydelse fér utgangen av ett drende ska dokumenteras.
Denna princip uttrycks i uttalanden fran Riksdagens ombudsmin
(Justitiecombudsmannen).® JO anser vidare att dven andra uppgifter, som
beslut och atgdrder som vidtas i drendet samt faktiska omstandigheter och
hindelser av betydelse, ska dokumenteras.”

Centrala begrepp

Med ekonomisk styrning menas att verksamheten planeras med hansyn till
férvantade férhillanden och att det finns beredskap f6r att hantera och
parera ovdntade handelser. Det ingar ocksa att folja upp och utvardera
verksamheten.”? F6r en andamalsenlig ekonomisk styrning kréavs god
kostnadskontroll. Riksrevisionen bedémer att kostnadskontroll i en
verksamhet innebar

— att det ska finnas uppgifter sammanstillda sa att avvikelser mellan
faktiska och budgeterade kostnader synliggérs

— att det ska finnas undersékande rutiner for att faststélla orsaker till
kostnadsavvikelser

— att det finns ett proaktivt arbetssitt som verkar fér att minska
kostnadsavvikelserna.

| rapporten anvinds begreppen kostnadsokning och férdyring synonymt. Med
kostnadsdkning och fordyring i ett vigprojekt menas 6kning i faktiskt utfall
(det vill saga att slutkostnaden dr hogre dn den initialt beslutade kostnaden)
eller att man under projektets genomférande férutser omstandigheter som
kommer att leda till en hogre slutkostnad om inga atgarder vidtas.

En viginvesterings samhallsekonomiska I6nsamhet berdaknas som dess
nettonytta (det vill sdga nytta minus kostnad) dividerat med kostnaden.
Mattet kallas for nettonuvardeskvot och ar det matt som anvénds fér
att mata infrastrukturinvesteringars samhallsekonomiska lonsamhet.
Berakningen kompletteras med skriftliga beskrivningar av projektets 6vriga,
icke-kvantifierbara, effekter.

'© J01976/77 5. 269, )0 1979/80 5. 334.
" ]O 2005/06 s. 230.
> Regeringen anger denna definition i budgetpropositionen fér 1998 (prop. 1997/98:1).
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1.5

Granskningens genomférande

For att bedéma om staten sikerstillt en god kostnadskontroll i stora
viginvesteringar har regeringen och Vagverket/Trafikverket granskats.

Granskningsarbetet bygger pa intervjuer med ansvariga tjdnstemén
vid Niringsdepartementet och Vigverket/Trafikverket. Riksrevisionen har
intervjuat foretradare fér Vagverket/Trafikverket pa central nivad med insyn
i hur stora vaginvesteringar planeras, genomfdrs och redovisas. Intervjuer
har dven genomférts pa regionala kontor i landet géllande enskilda projekt.
Genom intervjuer med projektledningar for atta stora vaginvesteringar
som fardigstillts 2008 eller senare har Riksrevisionen undersokt orsaker
till kostnadsékningar. Denna del i granskningen omndmns i rapporten
som intervjuundersékningen. Planeringen och byggandet av riksvag 73
(Nyndshamnsvigen), strickan Algviken—Fors, har varit granskningens
fallstudie for att exemplifiera och férdjupa granskningens olika aspekter.

Granskningen har dven omfattat studier av dokument, allmdnna
och myndighetsinterna, som ligger till grund f6r planering, styrning och
redovisning av stora viginvesteringar.

Riksrevisionen har vidare sammanstallt uppgifter dver
kostnadsutvecklingen for stora vagprojekt som 6ppnat for trafik mellan 2005
och 2009. Sammanstillningen bygger pa kostnadsuppgifter ur Vigverkets
arsredovisning och planeringsdokument (s& kallade atgéardsplaner) samt
uppgifter fran Vigverkets/Trafikverkets huvudkontor.

Underlag till granskningen har dven himtats fran forskning och
seminarier. Revisor Ulrika Vintmyr har deltagit i tidigare skeden av
granskningen.

Avgransningar

Ett antal avgransningar har gjorts i granskningen. Den tidsperiod som
granskas nar det galler Vagverkets kostnadsredovisning ar 2005 till 2009.
| 6vriga delar har vi granskat tidsperioden fran och med millennieskiftet
till den 1 april 2010 da det nya Trafikverket startade. | rapporten omnamns
for enkelhetens skull den granskade organisationen Vigverket, dven
da intervjuer etcetera skett efter den 1 april 2010. Riksrevisionens
rekommendationer riktas ddremot till Trafikverket. Granskningen rér stora
viginvesteringar, med vilket frimst avses projekt stérre d4n 500 miljoner
kronor. I intervjuundersékningen behévde vi utvidga definitionen till 300
miljoner kronor for att fa tillrackligt manga observationer.

Vissa intressanta och relevanta amnen har fatt avgrinsas bort.
Exempelvis 4r det ar mycket vanligt att infrastrukturinvesteringar inte bara
fordyras utan dven forsenas. Férseningar i viaginvesteringsprojekt innebar
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ofta kostnadsékningar, men de innebar ocksa en minskande nytta av
investeringen eftersom man férlorar tid som investeringen skulle ha nyttjats.
Riksrevisionens granskning fokuserar emellertid endast p& kostnadsckningar
och bara indirekt berérs férseningar.

For Riksrevisionens analys i kapitel 3 har omfattande berakningar gjorts.
Av utrymmesskal kan dessa emellertid inte aterges i rapporten. Samtliga
Riksrevisionens berdkningar kan fas pa begiran.

Rapportens disposition

Granskningsrapporten har foljande upplagg. | kapitel 2 beskriver vi de
aktorer, lagar och processer som reglerar hur vaginvesteringar planeras

och genomférs. Kapitlet ar taimligen omfangsrikt, men kan lasas
6versiktligt. Rapportens tredje kapitel behandlar Vagverkets redovisning av
kostnadsutvecklingen f6r stora vaginvesteringar och underlag och principer
for denna. | fjarde kapitlet presenteras resultaten av Riksrevisionens
intervju-undersckning om (direkta) orsaker till kostnadsékningar.

Kapitel 5 ger en Sversikt av vissa bakomliggande strukturer som leder till
ogynnsam kostnadsutveckling. Kapitel 6 beskriver regeringens styrning av
Végverket nir det giller de stora vaginvesteringarna samt hur Vagverket
sjalvt styrt pd omradet. Kapitlen 2—6 har alla ett avslutande avsnitt som
summerar de viktigaste iakttagelserna. Riksrevisionens dvergripande
slutsatser och rekommendationer lamnas i kapitel 7. | en bilaga redogérs
for Riksrevisionens fallstudie: planering och byggande av riksvag 73
Nyndshamnsvagen. De viktigaste iakttagelserna fran fallstudien har arbetats
ihop med dem i kapitel 6.
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Planering och byggande av
transportinfrastruktur:

| detta kapitel beskriver vi infrastrukturomradets aktérer, viktig lagstiftning
och de tva processer som reglerar hur en vig byggs respektive vilka vagar
som byggs. | avsnitt 2.5 framgar hur detta medfor risk for kostnadsokningar.
Kapitlet kan ldsas 6versiktligt.

Infrastrukturplaneringens aktorer

Riksdagen beslutar om den transportpolitiska inriktningen fér en
kommande planperiod pa 10-12 ar. Dar faststills de ekonomiska ramarna
for infrastrukturen. Riksdagen beslutar dven om de transportpolitiska
malen. | den senaste inriktningsplaneringen beslutade riksdagen om att
férdela 217 miljarder kronor till utveckling av transportinfrastrukturen
under planeringsperioden 2010-2021. Riksdagen beslutar dven om
budgetpropositionen och diarmed férdelningen av de arliga anslagen till de
olika trafikverken.

Regeringen har dven fatt i bemyndigande fran riksdagen att i
atgardsplaneringen limna planeringsdirektiv till berérda myndigheter och
att férdela medel mellan den nationella och den regionala nivan.” Vilka
namngivna vaginvesteringar som ska genomféras i det nationella vagnitet
under perioden faststills av regeringen. Regeringen faststiller dven de
ekonomiska ramarna fér lanens planer fér regional transportinfrastruktur.
Vagverket (i framtiden Trafikverket) bistar med underlag genom férslag till en
nationell plan samt bistar lainen med underlag till lanens forslag till planer
for regional transportinfrastruktur.

Regeringen har stort inflytande 6ver hur mycket medel olika
investeringsprojekt ska fa samt prioriteringen mellan dessa. Den ovan
namnda niartidssatsningen dr ett exempel pa hur regeringen kan sikerstalla
att vissa projekt genomfors.’® Med anledning av 2009 érs budgetproposition

3 Kapitlet bygger pa férordningen (2008:1380) med instruktion fér Vagverket, Vigverket (2007),
Cars m.fl. (2009) och Regeringskansliets faktablad M2008.08.

4 Prop. 2008/09:35 s. 6.
> Prop. 2008/09:35, bet. 2008/09:TU2, rskr. 2008/09:145.
Prop. 2008/09:1 s. 65.
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beslutade riksdagen om hégre anslagsnivaer till trafikverken pa grund av en
sa kallad nartidssatsning som regeringen féreslagit.”

Beslut om investeringar i de regionala vigniten fattas av regionala
politiska organ eller statliga myndigheter. Formen fér detta varierar — i vissa
lan ar det ldnsstyrelsen, i andra ldn har man bildat storre regionala politiska
férsamlingar (Skane och Vastra Gétaland) som beslutar i dessa fragor, och
i andra lidn har sarskilda kommunala samverkansorgan fér dessa fragor
bildats.’ Vagverket bistar dven dessa organ med underlag.

Trafikverket (tidigare Vagverket) har ansvar fér hela vigtransportsystemet
och ska verka for att de transportpolitiska malen uppnas.”® Detta
innebdr att man ansvarar fér planering, byggande och drift av de statliga
vigarna, vilket innebar att myndigheten ska utveckla och férvalta det
statliga vagnitet.?° De ansvarar darmed for att planera och projektera
de enskilda vaginvesteringarna. Fram till och med 2008 hade Vagverket
en starkt decentraliserad organisation, dir de sju regionerna hade
tdmligen sjilvstandiga positioner och hade utvecklat egna arbetssitt,
ansvarsférhallanden med mera. Gemensamt for hela Vagverket var dock en
uppdelning i bestillare respektive utférare av viginvesteringar.

Miljéprévning och kommunalt inflytande”

Enligt Cars m.fl. (2009) har svensk infrastrukturplanering 6ver de senaste
4050 aren forskjutits mot en stérre miljohansyn, ett 6kat kommunalt
inflytande och en utvidgning av den enskildes ratt att 6verklaga.?
Miljobalken (1998:808) reglerar att bAde kommunernas och trafikverkens
planer ska innehalla miljskonsekvensbeskrivningar. Vid flera tillfillen i en
vaginvesterings planering ska miljéaspekter beskrivas och sedan prévas i
olika sammanhang av ldnsstyrelsen och regeringen. Overklaganden leder
ofta till férseningar i infrastrukturprojekt.

Plan- och bygglagen (1987:10) innehaller bestimmelser som i praktiken
ger berérda kommuner vetoritt nir det giller infrastrukturinvesteringar.
Det &r vanligt att kommunerna anvinder detta instrument. Darigenom har
infrastrukturinvesteringar i flera fall blivit férsenade, och darmed férdyrade,
jamfért med den ursprungliga tidsplanen.

~

Prop. 2008/09:1 utg.omr. 22, bet. 2008/09:TU1 s. 19.

0

Cars m.fl. (2009), s. 30-31.

©

1 § férordningen (2008:1380) med instruktion for Vagverket.
20 3 { férordningen (2008:1380) med instruktion fér Vagverket.

1

N

Stycket bygger pa Cars m.fl. (2009), s. 23—29.
2 1bid., s. 23.

N
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2.3.1

2.3.2

Den fysiska planeringen av en véginvestering

Den fysiska planeringen ar beteckningen pa den mangariga planeringsprocess
fran forstudie till fardigstalld vag som ett objekt genomgar, se figur 2.1. Den
fysiska planeringsprocessen regleras i vaglagen (1971:948). Vagverket gor en
kostnadskalkyl for vaginvesteringen i varje skede av planeringen.

Figur 2.1. Den fysiska planeringen av en vaginvestering

Vig- Arbets- Bygg- Bygg-

Forstudie utredning plan handling skede

En forstudie pabérjas fér att utreda behovet av ny vig

Behovet av en ny vaginvestering identifieras vanligtvis pa regional niva
av Vigverket eller pa initiativ av andra aktérer sasom kommuner eller det
lokala naringslivet. Det r heller inte helt ovanligt att regeringen pekar ut
prioriterade atgarder for att mota ett uppkommet behov.

Ett vagprojekt inleds med en forstudie. Forstudien ska bland annat
innehalla en beskrivning av det transportproblem som féreligger samt
inventera mojliga I6sningar och dess forvantade effekter och konsekvenser.
Fran och med detta stadium i planeringsprocessen far allmanheten och
andra intressenter, sdsom berérda kommuner, niringsidkare, ldnsstyrelser,
miljdorganisationer med flera, majlighet att paverka utformningen av
projektet via samrdd som Trafikverket (tidigare Vagverket) haller.

Efter detta sammanstiller Trafikverket en férslagshandling som de
lamnar till berord lansstyrelse for beslut om huruvida projektet kan antas
medfora betydande miljopaverkan. Om lansstyrelsen beslutar att sa ar fallet
genomfor Trafikverket en ny samradsrunda dar till exempel ideella féreningar
sasom Naturskyddsféreningen inbjuds. Efter detta tar Trafikverket stéllning
till om projektet ska drivas vidare, avbrytas eller arbetas om.>

Viigutredningen underlag for regeringens tilldtlighetsprovning

En véigutredning utreder sedan alternativa viagkorridorer som jamférs med
ett sa kallat nollalternativ, det vill siga att inga atgarder genomférs férutom
underhall.> Vigutredningen innebdr dven en férdjupad prévning

23 14 a §vaglagen (1971:948).
24 14 a § viglagen (1971:948).
25 14 b § vaglagen (1971:948).
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av vaginvesteringens miljopaverkan. Trafikverket ska genomféra en
miljokonsekvensbeskrivning, som sedan ska godkannas av lansstyrelsen.
Trafikverket beslutar pa basis av vad som framkommit i utredningen,
normalt efter samrad med lidnsstyrelsen och berérda kommuner, om

val av vagkorridor och vagens standard. Vigutredningen och dess
miljokonsekvensbeskrivning utgér (for vagprojekt som uppfyller vissa
storlekskriterier) underlag fér regeringens tillatlighetsprévning enligt 17
kap. 1 § miljobalken (1998:808). Regeringen prévar om vagprojektet ar
forenligt med bestimmelserna i miljébalken och tar hansyn till allménna
samhillsaspekter. Regeringen ska ocksa ta hansyn till om vaginvesteringen
ar forenlig med vad som sdgs i plan- och bygglagen om den kommunala
planeringen. Regeringen kan i sitt tillatlighetsbeslut skriva in villkor som
maste uppfyllas for tillatlighet. En tillatlighetsprévning tar i genomsnitt 15
manader.?®

Faststdlld arbetsplan en viktig etapp

| processen med att ta fram en arbetsplan gar Trafikverket ett steg vidare
med undersoékningen av byggtekniska fragor och fragor om trafiksakerhet
och milj6.# Den kostnadskalkyl som beriknas i detta skede innehaller
saledes firre osikerheter én tidigare berdkningar. Aven i detta skede haller
verket samrad med berérda intressenter och projektet genomgar en férnyad
miljoprévning i form av en ny miljékonsekvensbeskrivning som understalls
lansstyrelsen. Sedan stills arbetsplanen ut fér allminheten som &terigen far
ratt att yttra sig. Slutligen fattar Trafikverket, efter samrad med ldnsstyrelsen,
beslut om faststiillelse av arbetsplanen.?® Arbetsplanen kan 6verklagas till
regeringen och om sa sker leder det i regel till att vigprojekt férsenas och/
eller att Trafikverket behover gora tillagg eller andringar i projektet. Badadera
riskerar att 6ka kostnaden. Nar faststillelsebeslutet val vunnit laga kraft
giller arbetsplanen i fem ar.

Bygghandling — underlag for byggprocessen

Med en faststilld arbetsplan kan sjilva byggandet av viagen pabérjas. Fér
detta kravs dock oftast ytterligare projektering i form av undersékningar,
matningar och provtagningar. Ofta handlar Trafikverket upp en konsult fér

6

N

Intervju, Vigverket, 2009-08-24.

7 15 § viglagen (1971:948).

8 1618 § viglagen (1971:948).

29 Rubriken &r ett citat ur Vagverket (2007).

N

N
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att utféra dessa moment och ta fram en bygghandling. Bygghandlingen
maste 6verensstimma med arbetsplanen och endast obetydliga avvikelser
tillats.3° | en bygghandling bestims vigens slutliga tekniska utformning
med detaljerade berakningar fér den mingd byggmaterial som antas ga at.
Darefter handlas entreprenader upp och sjilva vagbyggandet kan bérja.

Ekonomisk planering av infrastrukturen

Den ekonomiska planeringsprocessen bestimmer hur stor andel av

de allminna medlen som ska avsattas till infrastruktur i forhallande

till andra utgiftsomraden samt hur dessa ska fordelas pa investeringar
och andra atgirder, till exempel underhall. Den ekonomiska planeringen
bestar av tva delar: inriktningsplaneringen som f6ljs av dtgdrdsplaneringen.
Atgardsplaneringen sker dels for det nationella statliga vignitet, dels

for det statliga vagnatet pa regional niva. Ansvaret for planeringen av
investeringsatgirder delas mellan Trafikverket och de planeringsansvariga
organen pa regional niva. Trafikverket ansvarar fér genomférande av alla
investeringsatgarder savil pa nationell som pa regional niva.

Inriktningsplaneringen ldgger fast planeringsramarna

Regeringen lamnar en inriktningsproposition for transportinfrastrukturen
till riksdagen. Propositionen lagger fast de transportpolitiska malen, de
ekonomiska ramarna samt transportpolitikens inriktning fér de kommande
aren. | den senaste inriktningsplaneringen beslutade riksdagen om att for
planeringsperioden 2010-2021 ansla 217 miljarder kronor till utveckling av
transportinfrastrukturen.®

Atgirdsplaneringen

Efter riksdagens beslut om en ny planeringsram for utvecklingen av
transportinfrastrukturen pabérjas atgirdsplaneringen, se figur 2.2.
Regeringen lamnar planeringsdirektiv till trafikverken och de regionala
instanser som svarar for planeringen av investeringar pa regional nivéa och
faststiller ldnsplaner for regional transportinfrastruktur. Vagverket lamnar
forslag till atgarder pa det nationella stamvignatet som ska ingd i

30

20 § viglagen (1971:948).
31 Prop. 2008/09:35 Framtidens resor och transporter — infrastruktur fér hallbar tillvéxt,
prop. 2008/09:1 budgetpropositionen fér 2009, bet. 2008/09:TU1.
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nationell plan for transportsystemet ("dtgdrdsplan”). Vagverket har ansvar for
vagprojektens underlag dven till den regionala planeringen, eftersom de
besitter den huvudsakliga kunskapen om projektlage, kostnader med mera.

Figur 2.2. Atgirdsplaneringen

Faststallande
Direktiv Planférslag av nationell
plan/ldnsplan

Genomférande
av investeringar

Regeringen styr planernas inriktning genom att i direktiven ange vagprojekt
och -atgidrder som, pa politiska grunder, ska vara med i den slutliga planen.
Pa motsvarande satt kan de regionala planupprattarna styra de regionala
planernas innehall.

| direktivet till trafikverken ingér att berakna alla investeringsforslags
samhillsekonomiska l6nsamhet, eftersom detta &r en central princip
for prioriteringar pa detta omrade. En bedémning av hur val ett
investeringsobjekt uppfyller de trafikpolitiska malen ska ocksa inga i
underlaget.*

Vid upprattandet av en ny atgérdsplan ska varje objekt som férekommit
i tidigare planer omprévas med hiansyn till sin samhallsekonomiska
|6nsamhet, savida inte bindande avtal med en entreprendr redan ingatts.

Forslagen till nationell plan och regionala planer remissbehandlas.
Direfter faststiller regeringen prioriterade atgarder pa nationell niva
och ekonomiska ramar fér de regionala planerna. Beslut om innehallet
i de senare faststills av respektive regionalt beslutande organ. Darefter
genomfors de atgarder som langtidsplanerna utpekar i den takt som medel
anvisas i statsbudgeten.

Om en visentlig avvikelse behéver géras fran planen under
planperioden, ska ett forslag till andrad plan lamnas till regeringen
for beslut enligt 10 § férordningen (2009:236) om en nationell plan
for transportinfrastruktur, det vill siga hela atgardsplanen omprévas.
Motsvarande krav giller dven for de regionala planerna.4 Krav pa
rapportering av férdyringar i projekt under planperioden angavs tidigare i
myndigheternas regleringsbrey, se vidare kapitel 6.

32 Uppdrag att genomféra atgirdsplanering infor faststillandet av nationell trafikslagsévergripande
plan [...], rskr. 2008/09:145, N2008/8698/IR, N2008/8869/IR.

33 Direktiv for dtgérdsplanering, N2008/8698/IR, N2008/8869/IR.

34 Forordningen (1997:263) om lansplaner for regional transportinfrastruktur.
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2.5.1

Planeringsprocesserna och risker fér kostnadsokningar

Eftersom infrastrukturinvesteringar ofta tar minst 10 ar fran bérjan till slut,
kommer varje projekt att tas upp i minst tva atgardsplaner innan vagen ar
fardigstalld, se figur 2.3.

Figur 2.3. Ett viigprojekt tas upp i flera atgirdsplaner

Upprittande av Upprittande av
atgardsplan 2004-2015 atgardsplan 2010-2021

Vig- Arbets- Bygg- Bygg-

Forstudie utredning plan handling skede

Den ldnga planerings- och genomférandeprocessen for ett investerings-
objekt far till foljd att de férsta aren i en planperiod till stor del &r intecknade
av pagéende projekt som bara lyfts éver fran den foregaende atgardsplanen.

Langa planeringsprocesser och mdnga aktorer leder till
kostnadsdokningar

| sin arsbok 2008 uttrycker Nutek problemen kring infrastrukturplaneringen
sa har:

Det finns skal att tala om en ond cirkel ddr de snivt tilltagna
investeringsramarna, tillsammans med den kostnadsékning som
genereras av en langsam planeringsprocess, ofta leder till att

storre projekt skjuts pa framtiden i vdntan pa att finansieringen

ska 16sas. Under tiden som projektet ligger i vantelidge foraldras
beslutsunderlagen och i vissa fall hinner centrala aktérer dndra
uppfattning om projektet. Det leder i sin tur till att visentliga delar av
planeringsprocessen behdver géras om fran bérjan med ytterligare
kostnadsékningar som f6ljd.»

35 Nuteks &rsbok 2008, s. 116.
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Manga bedémare dr 6verens om att langa planeringsprocesser i sig

okar risken for kostnadsékningar. Flyvbjerg m.fl. (2004) analyserar ett
datamaterial som omfattar infrastrukturinvesteringar i hela varlden.

De visar att for varje ar ett projekt pagéar 6kar den genomsnittliga
kostnads6kningen med drygt 4,5 procent.3* OECD (2007) konstaterar att
férseningar och obefogat komplicerade planeringsprocesser ar vanliga hos
medlemslidnderna. Aven Cars m.fl. (2009) tar upp planeringsprocesserna
som ett centralt problem i svensk infrastruktur. Enligt samtliga dessa ar
tydliggérande av ansvarsférhallanden och beslutsfattande en oumbirlig del
av l6sningen.

Osdkra kostnadsuppskattningar och évertunga datgdrdsplaner

Vilket fysiskt planeringsskede en véginvestering befinner sig i nar det
forsta gangen tas upp i en atgardsplan varierar eftersom den ekonomiska
planeringen sker oberoende av den fysiska planeringen. Ett problem som
foljer av detta rér projektens kostnadskalkyler. Dessa &r betydligt mer
osikra foér projekt i tidiga skeden. Dessutom utgér de tidiga kalkylerna i
regel underskattningar av den verkliga kostnaden (se kapitlen 4-6 nedan).
Nir en vaginvestering beskrivs i underlagen till atgardsplanerna saknas
uppgift om hur osiker dess beriknade kostnad &r. Detta far till f5ljd att hela
atgardsplanens "prislapp” dr osédker och tagen i underkant, trots till synes
exakta kostnadsuppgifter fér enskilda objekt.3” Savil den ekonomiska som
den fysiska planeringsprocessen ir fér nirvarande féremal fér dversyn.s

Sdmre kostnadskontroll av offentliga medel

Konstruktionen med de 6verlappande atgardsplanerna innebér att det ar
svart att fa 6verblick 6ver vad man far ut av de offentliga medel som avsitts
for vaginvesteringar. Med dagens utformning av atgéardsplaneringen ar
risken stor att systematiskt aterkommande kostnadséverdrag osynliggérs
genom att en del av atagandena i en plan flyttas 6ver till ndsta plan

och darmed finansieras dnnu en gang. Detta leder darmed till simre
forutsattningar for statsfinansiell kostnadskontroll.

3% Flyvbjerg m.fl. (2004), “What Causes Cost Overrun in Transport Infrastructure Projects?”
Transport Reviews 24:1, s. 5.

37 Den senaste atgardsplanen innehaller vissa forbattringar i detta avseende. Det finns en
riskbedémning fér hela planen, men inte fér enskilda viginvesteringar. Vidare redovisas
nagra objekt utanfér planeringsramen som kan komma att bli aktuella i kommande
planeringsomgéangar, men som i dagsliget inte ar tillrackligt utredda.

38 VW2009/33129A Forslag till nytt planeringssystem for transportsystemet, slutrapport

respektive SOU 2010:57 Effektivare planering av véigar och jirnvigar, Niringsdepartementet,

Transportinfrastrukturkommittén, N 2009:03.
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Vagverkets redovisning av
kostnadsokningar

Nar det giller kostnadsutvecklingen for stoérre viginvesteringsprojekt

i Sverige finns fa uppgifter att tillga. | en granskning 1994 kartlade och
beraknade Riksrevisionsverket kostnadsckningar och deras orsaker for 15
stora infrastrukturinvesteringar.?® De fann genomsnittliga kostnadsékningar
pa drygt 8 procent i de studerade vaginvesteringarna. Riksrevisionsverket
papekar att bristen pa uppgifter och systematisk uppféljning bidrar till en
underskattning av kostnader. Sedan 1994 har ingen 6vergripande studie av
kostnadsékningar och deras orsaker genomférts i Sverige. Vagverket gor
vissa berdkningar av vaginvesteringarnas aggregerade kostnadsutveckling
och redovisar denna i sin arsredovisning. Redovisningen ligger till grund for
den redovisning regeringen lamnar till riksdagen i budgetpropositionerna.
Vagverket har inte gjort ndgon annan sammanstillning eller uppféljning

av kostnadsutvecklingen i stora vaginvesteringar: uppgifterna i
arsredovisningen ir det som finns.

Riksrevisionen har tidigare uppmarksammat problem med Vagverkets
redovisning av kostnadsutvecklingen i vagprojekt.+ Riksrevisionen har dven
vid flera tillfallen framhallit brister i Vagverkets ekonomiadministration vad
galler riskhantering och kvalitetssdkring.#' Dessa iakttagelser motiverar en
djupare granskning av Vagverkets redovisning av stora vaginvesteringars
kostnadsutveckling och dess underlag.

Riksrevisionen har granskat myndighetens arsredovisningar fér aren
2005 — 2009. Dir redovisas sammanlagt 44 stora#* viginvesteringar
som 6ppnat for trafik under perioden, men endast 35 har fullstandiga
kostnadsuppgifter.# Riksrevisionen bedémer att Vigverkets

39 RRV (1994:23).

4° Riksrevisionen har tidigare uppmarksammat att aterrapporteringen i arsredovisningen fér
vigprojekt som Sppnats for trafik ar otydlig med avseende pa redovisning av finansieringsform,
Riksrevisionen (2000), 30-2000-0369.

41 Riksrevisionen (2010), 32-2009-0607, Riksrevisionen (2009) 32-2008-0630, Riksrevisionen
(2007), 32-2006-0749.

42 Tidigare gillde aterrapporteringen objekt stérre dn 5o miljoner kronor, fran och med 2007 érs
regleringsbrev omfattas endast objekt stérre an 100 miljoner kronor i aterrapporteringskravet.

43 Endast 36 projekt av de 44 i arsredovisningarna har uppgift om plankostnad. Projekten
Ornids—Tallen och Tallen-Gruvan redovisades som tva separata objekt i Vagverkets
arsredovisning. De angavs dock som ett enskilt projekt i atgirdsplaneringen fér 2004—2015.
Projekten har darfor analyseras som ett projekt. Samtliga projekt listas i bilaga 2.
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kostnadsredovisning har varit bristfillig, vilket framgar mer i detalj i detta
kapitel. Riksrevisionen har med varierad framgang begirt kompletterande
uppgifter och underlag fran Vigverket om dessa vagprojekt. Kapitlet
beskriver Vagverkets redovisning av kostnadsutvecklingen i stora
vaginvesteringar. Vi diskuterar sedan Vagverkets underlag och principer
for redovisningen samt gor vissa berakningar for att illustrera problem och
resonemang.

3.1 Vagverkets arsredovisningar

Regeringen har sedan 1997 i regleringsbrevet till Vagverket stallt krav pa
aterrapportering om stora vaginvesteringar som 6ppnat for trafik under

det gangna aret. Slutkostnaden f6r ett viagprojekt ska, enligt myndighetens
regleringsbrev, jimforas med dess kostnadskalkyl i dtgirdsplan (hddanefter
"plankostnad”) och beriknad kostnad vid byggstart. Fér dskadlighetens
skull reproducerar vi har de kostnadsrelevanta delarna av Vigverkets
redovisning fran 2009.4 Strukturen pa redovisningen ar densamma for
arsredovisningarna fran 2005 och framat. Tabellen 3.1 visar alltsa den
redovisning av kostnadsutfall som Vigverket limnade i en motsvarande
tabell i sin arsredovisning.

Tabell 3.1. Ur Vagverkets arsredovisning fér 2009, figur 56 "Uppféljning av kostnader och

kalkylerad samhillsnytta for objekt > 100 miljoner kronor som éppnats fér trafik under
2009". 2009 ars Vdgindexniva, miljoner kronor.

Slutlig  Budget infér Plankostnad

Vig Stracka kostnad byggstart 2004-2015
Motorvig

E20 Lundsbrunn—Holmestad 420 360 370
Rv 49 Skara—Axvall 234 213 234
Motesfri vig och flerfiltsvig i tatort

Rv 68 W/X linsgrans—Vallbyheden 170 174 174
Birighetsforbittringar

Lv 322 Staa—Riksgrinsen 110 104 -
Lv 293 Angesgardarna—Falun 100 93 -

Not: Vigverket anger "2009 ars prisniva” for uppgifterna. Med detta avser de att
omrikningar gjorts med Végindex.

44 Vigverket (2010:22).
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Tabellen i arsredovisningen for 2009 4tféljs av féljande text:

”Fem objekt med en kostnad pa 6ver 100 miljoner kronor vardera
har 6ppnats for trafik under aret. Dessa objekt representerar en
investeringsvolym pa 1 034 miljoner kronor och deras totala langd ar
95,3 km. Kostnaderna har férbrukats under ett antal ar och kan allts&
inte hanféras enbart till 2009. Jamfért med budgeterad kostnad vid
byggstart var slutlig kostnad 10 procent hégre. Med hiansyn tagen

till index var den faktiska kostnaden 6 procent 6ver plankostnad

for de tre objekt som fanns med i investeringsplanerna 2004—2015.
Det ar ett objekt som star foér kostnadsférdyringen, Lundsbrunn—
Holmestad.”

| arsredovisningarna fér aren 2005-2009 redovisade Vigverket en
sammantagen kostnadsutveckling for stora projekt pa mellan 1 procent
under plankostnad (2006) och 6 procent éver plankostnad (2009).4

Riksrevisionens bedémning &r att denna redovisning varken har varit
transparent, tillrdckligt begriplig eller relevant. Lisaren far inte reda pa
vad en plankostnad ir eller varfér den skulle vara det mest rittvisande att
jamféra med. Det ges heller ingen forklaring till val av jimférelsekostnader,
varfor uppgifterna for budget vid byggstart kan skilja sig fran plankostnad,
varfér vissa projekt saknar plankostnad etcetera.# Vidare finns ingen
uppgift om vilken omrikningsfaktor som anvinds f6r att uppna 2009
ars prisniva. Med tanke pa att detta dr den enda redovisning Gver
investeringsverksamhetens kostnadsutveckling ar dess blyga omfattning och
laga kvalitet anmarkningsvard.

Riksrevisionen har granskat hur Vagverket har tagit fram dessa
uppgifter till kostnadsredovisningen: vilka underlag som anvinds och
vilka berakningar som gors. Riksrevisionen har ocksa bett att fa ta del av
instruktioner och riktlinjer for detta. Enligt Vagverket bestod underlagen
av att berorda regionala kontor e-postar uppgifter om sina projekt till
huvudkontoret, dir man sedan sammanstiller uppgifterna. Vagverkets
beskrivning fér vilka uppgifter som ska levereras och hur berdkningar ska
genomfdras dr otydlig. Inte heller i de enskilda underlagen framgar vad som
ingar i de olika kostnadsposterna eller hur man har prisomriknat dem. Det
saknas vidare systematiska kvalitetssakringsrutiner vid sammanstallning av

45 Vigverket redovisar féljande férdyringar gentemot plankostnad i sina drsredovisningar: 2005: 5
procent; 2006: —1 procent; 2007: 0 procent; 2008: O procent och 2009: 6 procent.

48 Riksrevisionen har tidigare uppmarksammat att aterrapporteringen i arsredovisningen for
vigprojekt som Sppnats fér trafik dr otydlig med avseende pa redovisning av finansieringsform,
Riksrevisionen (2000), 30-2000-0369.
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dessa uppgifter till arsredovisningen.#” Sammantaget leder dessa faktorer till
att tillforlitligheten i redovisningen férsvagas.

Utdver problemen med begriplighet och bristande kvalitetssikring
i kostnadsredovisningen finns dven tre principiella problem nir det
galler Vagverkets definition och berakning av kostnadsavvikelser. Dessa
problem &r bristande enhetlighet i kostnadsbegreppen, missvisande val av
jamférelsekostnad och komplicerat och osidkert val av omrékningsprisindex.
Dessa problem diskuteras mer ingaende i féljande avsnitt. Det ar
standardmissigt att berikna kostnadsavvikelser pa féljande sitt:

Ekvation 3.1

slutkostnad — jamférelsekostnad
jamforelsekostnad

Relativ kostnadsavvikelse =

Med denna definition av kostnadsavvikelse fas en relativ avvikelse fran
jamforelsekostnaden som enklast uttrycks i procent. Detta har fordelen att
kostnadsavvikelser i olika stora projekt blir direkt jamforbara.

Icke enhetliga kostnader

For att beridknade férdyringar ska vara rittvisande och jaimférbara kréivs
tydliga definitioner av de tva olika kostnadsbegreppen i hogerledet av
ekvation (3.1) samt att dessa tillimpas genomgaende. Riksrevisionen
har kunnat konstatera tva problem med detta nir det giller Vagverkets
redovisade kostnadsuppgifter.

Alla delar riknas inte automatiskt med i den slutliga kostnaden

Det kravs kinnedom om végens alla ingdende delobjekt — exempelvis
tunnlar, broar och trafikplatser — for ta fram en vaginvesterings slutkostnad.
Vagverket har saknat en rutin for att sikerstalla att alla kostnadsbarande
delar riknas med i slutsumman och det har hant att man pa huvudkontoret
har insett att en rapporterad slutkostnad varit alldeles f6r |ag.+® Detta medfér
en risk for att projektens slutkostnader underskattas.

47 Intervju, Trafikverket, 2010-05-10 A. Riksrevisionen har vid upprepade tillfillen uppmiarksammat
problem i Vigverkets ekonomiadministration vad giller riskhantering och kvalitetssikring,
Riksrevisionen (2010) 32-2009-0607, Riksrevisionen (2009) 32-2008-063, Riksrevisionen (2007)
32-2006-0749.

48 Intervju, Trafikverket, 2010-05-10 A.
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Osdikerhet kring produktionsstod

Inom Vagverket har man i andra sammanhang behovt dela upp ett projekts
totala kostnad i en anlédggningskostnad (vilken grovt sett kan likstallas
med byggkostnaden fér vagen) och en kostnad fér produktionsstod. Till
produktionsstddet riaknas kostnader for viagprojektens planering.4 Nir ett
projekts samhillsekonomiska [6nsamhet ska beraknas har Vagverket bedémt
det som mest rimligt att endast utga fran anldggningskostnaden, eftersom
produktionsstodet mest &r att likna vid overheadkostnader som uppstar
oavsett det enskilda vagprojektet.s°

| kalkylsammanhang, till exempel nar Vagverket har angett plankostnad
fér kommande véginvesteringar, ska schablonméssigt 9 procent av
anlidggningskostnaden adderas som (prognosen for) produktionsstéd.”
| verkligheten visar det sig att den principen inte alltid féljs och att det inte
heller gar att spara om och nar produktionsstéd raknas med eller inte. Detta
leder till problem, bade vid redovisning av projektens kostnadsutveckling
och vid planering av investeringar.

Osiikert underlag till planeringen av ny infrastruktur

Trots att ovanstiende princip, paslag med g procent av
anlaggningskostnaden i kalkyl, ska tillampas, har Riksrevisionen vid olika
intervjuer med tjansteman i Vigverket/Trafikverket fatt motstridiga uppgifter
om huruvida kostnadsschablonen fér produktionsstéd verkligen raknas med
i de plankostnader for vaginvesteringsobjekten som anges i de langsiktiga
atgardsplanerna. Detta giller bade 1998 och 2004 ars atgardsplaner.s? Det
ska @ven ha kunnat skilja sig mellan Vagverkets olika regioner huruvida
projektens plankostnader innefattar produktionsstéd eller inte inom en

och samma atgardsplan.s® Detta leder till brister i beslutsunderlaget till
atgiardsplaneringen och regeringen riskerar att jaimféra dpplen och pdron nar
projektens kostnader inte berdknas enhetligt. Om manga projekt exkluderar
produktionsstddet riskerar atgirdsplanen att bli 6vertecknad.

49 Intervju, Vigverket, 2009-12-08. Enligt en tjinsteman fran Vigverket tillhér kostnader for
férstudie, vagutredning, marklosen exklusive ersittning fér mark samt bestallning, uppféljning
och éverlimnande produktionsstédet i Vagverkets ekonomisystem.

5% Pm "Svar pa fragor om samhillsekonomiska kalkyler” 2010-06-08, Trafikverket.

' Intervju, Vigverket, 2009-12-08, Intervju, Vagverket, 2010-03-29, e-post fran Trafikverket
2010-09-27. Riksrevisionen har tidigare uppméarksammat att de indirekta kostnaderna i procent
av de direkta dock har varierat mellan &ren, Riksrevisionen (2005) 32-2004-0679.

52 Enligt projektledarna i Riksrevisionens intervjuundersékning (kapitel 4) innefattar plankostnaden
i 20042015 ars atgirdsplan produktionsstéd fér samtliga av de undersokta objekten férutom
ett. Vid en intervju med Trafikverket 2010-05-10 C anges att samtliga objekt i 2004—2015 ars plan
anges exklusive produktionsstéd samt att det var osakert vad 1998-2007 ars plankostnader
innefattade.

w1
Y

Intervju, Vdgverket, 2010-03-29.
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Problem vid redovisning av kostnadsutveckling

Trots principen att produktionsstéd ska inga i plankostnaden, har Vagverket
valt att som vagprojektens rapporterade slutkostnad i drsredovisningen
endast inbegripa anlaggningskostnaden. Vid denna kostnadsredovisning
ska avdrag goras fér produktionsstéd fér de redovisade plankostnaderna.
Saledes ar Vagverkets princip for redovisning i arsredovisningen att jamfora
projektens slutkostnad exklusive produktionsstod med plankostnad exklusive
produktionsst6d.>

| underlagen till Vagverkets kostnadsredovisning saknas uppgifter om
huruvida projektens plankostnader inbegriper produktionsstéd eller inte
for de redovisade viginvesteringarna och om avdrag fér produktionsstéd
har gjorts. Vagverket har saknat en rutin for att sakerstalla att avdrag for
produktionsstddet gérs pa ett enhetligt vis mellan projekt (det vill séga att
avdrag bara gérs i de fall dir plankostnaden inkluderar produktionsstodet).ss
Riksrevisionen har forsokt att replikera Vagverkets redovisade plankostnader
i arsredovisningen, vilket innebar att "bakvagen” kontrollera om avdrag
for produktionsstod har gjorts eller inte. For de redovisade projekten har
plankostnaden i atgardsplanen for 2004 identifierats och sedan raknats
upp med Vagindex till den prisnivad som anges i Vagverkets arsredovisning.
Pa grund av osakerheten kring huruvida Vagverket har gjort avdrag for
produktionsstdd, har Riksrevisionen beriknat varje plankostnad pa tva vis:
plankostnaden for varje projekt har berdknats bade med schablonmaissigt
avdrag foér produktionsstdd och utan schablonmissigt avdrag for
produktionsstdd. Fér 21 av de 35 vigprojekten 6verensstimde nagon av
Riksrevisionens tva berdkningar tamligen val med Vagverkets redovisade
uppgift.® Detta tyder pa att Vagverket i vissa fall har gjort avdrag for
produktionsstdd och i andra fall inte gjort avdrag fér produktionsstéd.

| en stor del av de 35 projekten har det fér Riksrevisionen inte
varit majligt att replikera Vagverkets uppgifter. Vagverkets uppgifter i
arsredovisningen for dessa projekt stimde inte 6verens med nagon av
Riksrevisionens bada berakningar. Skillnaden mellan Riksrevisionens
berdkningar och Vagverkets uppgifter i arsredovisningen var stérre an 10
miljoner kronor fér hela 14 projekt. Fér fem av dessa var differensen storre
an 20 miljoner kronor.5” Den laga 6verensstimmelsen mellan Vagverkets
uppgifter och Riksrevisionens berdkningar innebir att det sannolikt finns fler
felkallor, till exempel att vissa plankostnader inte inkluderar projektets totala
kostnad.

54 E-post fran Trafikverket, 2010-09-27.
55 Intervju, Vigverket, 2009-12-08.
56 Differens mindre 4n 10 miljoner kronor.

57 Hir syftas pa den minsta skillnaden vid jamférelse av Riksrevisionens tva berikningar med
Vigverkets redovisning. Underlag for Riksrevisionens berakningar fas pa begiran.
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3.3.1

Vissa plankostnader innefattar inte projektets totala kostnad

Enligt uppgift fran en tjansteman pa Vagverket innefattade, for vissa av
20042015 ars ldnsplaner, projektens plankostnader endast projektets
planerade kostnader fér planperioden, inte den totala kostnaden for projektet.
Det rader vidare osidkerhet kring hur de kostnader som lagts ut i projektet
fore planperioden har hanterats vid rapporteringen till arsredovisningen.s®
Denna osékerhet minskar sparbarheten i Vagverkets redovisning och kan ses
som en trolig felkalla till varfér Riksrevisionen inte har lyckats aterskapa vissa
av de plankostnader som Vagverket har redovisat i arsredovisningen.

Val av jamférelsekostnad

Nir man beriknar kostnadsavvikelser, har valet av jamférelsekostnaden
avgérande inverkan pa utfallet; det framgar av hégerledet i ekvationen
(3.1). Nedan beskrivs de jamférelsekostnader som Vigverket redovisar
i sina &rsredovisningar. Darpa féljer en problematisering av valet av
jamforelsekostnad samt Riksrevisionens berdkningar av férdyringar
gentemot alternativa jamforelsekostnader.

Viigverkets redovisning

Oavsett om en viginvestering har férekommit i en tidigare atgardsplan

har Vigverket valt plankostnaden fran den senaste dtgdrdsplanen som
jamforelsekostnad. Bade tjanstemin vid Vigverket/Trafikverket och

i Naringsdepartementet har i intervjuer uppgett att de anser att den

senaste plankostnaden dr den jamférelsekostnad som ar mest relevant.s
Vigverket anférde att den senaste plankostnaden &r den senaste

som regeringen godként i och med sitt beslut om planen i sin helhet.
Tjansteminnen i Regeringskansliet anf6r att den senaste atgardsplanen ar
det plandokument som giller for tillfillet och dirmed det som ar relevant
att félja upp emot. Flyvbjerg m.fl. (2002)¢° a andra sidan betonar vikten av
att jaimforelsekostnaden bor vara en kostnad som inte inbegriper tilligg och
férandringar som kan tillkomma under planeringsprocessens gang, eftersom
detta medfér drivkrafter att underskatta kostnaden som ligger till grund for
det ursprungliga beslutet om byggnation.

58 Intervju, Vagverket, 2009-12-08.
59 Intervju, Ndringsdepartementet, 2010-04-28 och intervju, Vigverket, 2009-08-24.

60 5. 281.
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Problemet med detta ar emellertid att de kostnadsavvikelser som
rapporteras inte svarar pa fragan "Hur mycket kostade vagen jamfért med
vad som angavs i det initiala beslutet?” Att vilja senaste plankostnad som
jamférelsekostnad doljer de kostnadsékningar som tillkommit sedan den
forsta atgardsplanen.

Plankostnader ékar éver tid

Ett projekts plankostnad ar mycket osiker om projektet befinner sig i ett
tidigt skede av den fysiska planeringen. Nar projektet drivs vidare minskar
osakerheten i projektet och precisionen i kostnadskalkylen 6kar.6' Av de
35 studerade viginvesteringsprojekten ingick 23 i bdde 1998 och 2004 &rs
atgardsplaner. Riksrevisionen har fér dessa 23 projekt raknat upp 1998 érs
plankostnad till 2004 ars prisniva® och jamfért med den plankostnad som
Vigverket angett i 2004 ars atgirdsplan. Riksrevisionen kan konstatera att
plankostnaderna har 6kat med i genomsnitt drygt 10 procent mellan de tva
atgardsplanerna. Okningen beror alltsa inte bara pa prisutvecklingen, utan
andra kostnadsékningar har tillkommit i projekten mellan plantillfillena.
Tankbara orsaker till detta kan vara att de tidiga kalkylerna har brustit i
kvalitet eller att vigprojektens standard och omfang systematiskt ckat (se
kapitel 4).

Tendensen att plankostnader for investeringsobjekten dkar med tiden
leder tillsammans med praxis att jaimféra utfall med senaste plankostnad till
att den sanna kostnadsutvecklingen underskattas.

Viigprojekt som byggstartat fore 2004 drs atgdrdsplan

Riksrevisionen bad Vagverket/Trafikverket att komplettera uppgifterna i
arsredovisningarna foér de 35 projekten med bland annat uppgift om tidpunkt
for byggstart och tidpunkt for férsta bindande avtal med entreprenér. Syftet
var att bedéma férutsittningarna fér om den senare atgéardsplanen inneburit
nagon reell omprévning av projekten sedan atgardsplanen 1998. Nar ett
objekt har haft byggstart eller tecknat avtal med entreprenér kan det anses
svart att genomféra en reell omprévning av projektet.

En sammanstillning av uppgifterna ger att drygt hilften, 18 av de 35
objekten, hade haft byggstart eller tecknat bindande avtal med entreprenér

6 Intervju, Trafikverket, 2010-05-10 C.
62 Riksrevisionen anvinde hir Vigverkets eget prisindex Vigindex.

63 Plankostnaden for projektet Skarhamn—Kalleskarr mer an fordubblades mellan de tva planerna;
detta extremvirde uteslots darfor ur Riksrevisionens berdkning. Berakningar kan fas pa begaran.
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fore faststallandet av atgirdsplanen 2004—2015.%4 For dessa bor saledes
plankostnaden i 1998 ars plan utgora det egentliga investeringsbeslutet och
darmed en mer korrekt jamférelsekostnad. Av dessa 18 vaginvesteringar
var det endast 13 stycken som hade uppgift om plankostnad i 1998 ars
atgardsplan. Enligt uppgift fran en tjansteman fran Vagverket/Trafikverket
finansierades troligtvis resterande fem projekt via olika potter inom
Vagverket och ingar darfér inte i atgardsplanen 1998.% Nar Vagverket
redovisade dessa 13 projekts kostnadsutveckling i sin arsredovisning
jamfor verket den slutliga kostnaden med 2004 ars plankostnad och
rapporterar dirmed om en genomsnittlig besparing fér dessa projekt pa
knappt 1 procent. Riksrevisionens berakningar ger att den genomsnittliga
kostnadsékningen fér dessa projekt ligger pd mellan cirka 20 och 30 procent
nar slutkostnaden jamférs med 1998-2007 ars atgardsplan, exklusive
prisutvecklingen i anlaggningsbranschen.¢

Genomsnittlig kostnadsokning fran forsta plan

Riksrevisionen har berdknat genomsnittlig kostnadsutveckling fér de 35
studerade projekten definierat som procentuell avvikelse mellan slutkostnad
och tidigaste plankostnad. Berakningarna visar pa en genomsnittlig
kostnadsokning pa mellan 8 och 18 procent, exklusive prisutvecklingen i
anliggningsbranschen.®” | Vagverkets arsredovisning rapporterades for
dessa projekt dock en genomsnittlig besparing pa cirka 1 procent.

Val av prisindex

Vid berakning av kostnadsavvikelser enligt ekvationen (3.1) beh6ver
kostnader som infallit vid olika tidpunkter — det vill séga slutkostnad och
jamforelsekostnad — raknas om till samma prisniva fér att ett rattvisande
resultat ska erhallas. Det vanliga ar att man omvandlar jaimférelsekostnaden
till slutkostnadens prisniva. Omrakning till enhetlig prisniva ger olika

64 Regeringen faststallde den nationella planen i februari 2004, linsplanerna har faststallts vid
olika tidpunkter under 2004. For de flesta projekt har upphandling av férsta entreprenad och
byggstart féregatt faststillandet av 2004—2015 ars atgirdsplan. Ett av de 18 projekten hade
dock haft byggstart fére faststillandet av plan och tecknat bindande avtal med entreprenér
efter faststillandet av plan. Fér ett annat projekt hade avtal med entreprendr tecknats fére
faststillandet av plan och byggstart intriffat efter faststillandet av plan. Fér ett projekt hade
Riksrevisionen inte fatt uppgift om tecknat avtal med entreprenér, byggstart for projektet hade
dock féregatt faststillandet av planen.

65 E-post fran Trafikverket, 2010-08-16.

66 Ett spann erhalls da hinsyn tas till den tidigare namnda osikerheten kring om Vigverkets

uppgifter innefattar produktionsstdd. Berdkningar kan fas pa begiran.

67 Berakningar kan fas pa begiran.
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resultat beroende pa vilket prisindex som anvinds. Vedertagna index att
anvénda vid prisomriakning ar konsumentprisindex (KPI) och index som
utgérs av bearbetning av KPI, till exempel nettoprisindex (NPI).%¢ | féljande
avsnitt beskrivs Vagverkets val av index vid redovisning av avslutade projekt
i arsredovisningen samt hur det paverkar den beraknade kostnadsavvikelsen
for projekten.

Viigverket riknade bort branschens prisutveckling

| tabell 3.1 och dess motsvarighet i Vigverkets arsredovisningar fér aren
2005-2009 har plankostnad och budget infér byggstart raknats om till
slutkostnadens prisniva. Tidigare ar angav regeringen i sitt regleringsbrev
till Vagverket att KPI skulle anvindas vid berdkningar och rapportering
av férdyringar av vaginvesteringarna. Runt 2004 uppmarksammade
dock Vigverket Regeringskansliet pa att prisutvecklingen inom
anliggningsbranschen kraftigt 6versteg KPI. | regleringsbrevet for

2005 angav regeringen att Vagverket skulle diskontera férdyringar till
"reala” priser nir kostnadsékningar i enskilda projekt ska rapporteras
till Naringsdepartementet.®® Detta innebar i praktiken att Vagverket i
sina kostnadsuppféljningar av projekt fran och med 2005 anvinde ett
egenkonstruerat prisindex: det sa kallade Vigindex.”

Vagindex togs fram pa davarande Vagverkets initiativ, och det ar verket
som framstaller Vagindex utifran olika prisserier”, bland annat pa serier
fran SCB for insatsvaror som ingar i myndighetens produktion.” Vigindex
innehaller dven kostnader for Vagverkets administration, I6nekostnader
for Vagverkets tjansteman och konsultkostnader.” Vagindex exakta
sammansittning och hur det beriknas har inte Vigverket/Trafikverket
kunnat redovisa pa ett tillfredsstillande sitt.” Klart &r emellertid att indexets
vikter inte setts 6ver sedan man bérjade anvinda det. Det rader diarmed en
viss osidkerhet om hur vil Vigindex aterspeglar kostnadsutvecklingen fér
vagbyggnation.

68 Nettoprisindex (NPI) visar utvecklingen av den del av konsumentpriserna som aterstar sedan
nettot av indirekta skatter minus subventioner raknats bort. Kalla: SCB.

69 | tidigare regleringsbrev angavs explicit att Vagverket skulle diskontera med KPI. | reglerings-
breven fér 2006 och 2008 dndrades dock kravet om rapportering till departementet av
férdyringar i enskilda projekt och diskontering skulle ske med anslagets prisindex, det vill saga
NPI (se avsnitt 6.1.5).

79 E-post fran Trafikverket, 2010-06-24.
7' E-post fran Trafikverket, 2010-06-30.
72 Pm fran Vigverket 2006-03-13.

73 E-post fran Trafikverket, 2010-06-30.

74 E-post fran Trafikverket, 2010-06-30 och pm fran Trafikverket, 2010-06-30, "Utdrag ur
Indexprojektet 2006”.
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Diagram 3.1. KPI, NPI och Vigindex, dren 2000—2009

140

135 /~¢
130
125 /

120 == Vigindex
15 / —8— KPI
110 ‘ NPI
105 A
100 - \ \
& ~ & & & & r\/@“ & &

Kéillor: SCB, Viigverket.
Not: Basar 2000.

Den arliga prisutvecklingstakten for Vagindex har legat i genomsnitt cirka
tva procentenheter 6ver KPl och NPI sedan 2000. Mellan &ren 2000 och
2009 har Vigindex 6kat med narmare 35 procent. Motsvarande ar kade
KPI med 15 och NPI med cirka 13 procent, se diagram 3.1. Konsekvensen av
att anvinda ett hégre index (sdsom Vagindex) vid berakning av férdyringar i
vagprojekt dr att ett projekts berdknade kostnadsékning blir mindre dn om
ett lagre index (sdsom NPI) anvinds: en systematisk underskattning av den
aggregerade kostnadsutvecklingen. Riksrevisionen har tagit fram en stiliserat
exempel for att belysa detta, se avsnitt 3.4.2.

Det uppstar dven ett praktiskt problem ndr man behéver jimféra en
verksamhet som tillampar ett eget index med nadgon annan verksamhet,
exempelvis nadgot annat utgiftsomrade i statsbudgeten. Da kravs namligen
uppgifter om projektens utlagda kostnader 6ver aren fér att man ska
kunna rakna om kostnaderna till en jimforbar prisniva. | detta syfte
bad Riksrevisionen Vagverket/Trafikverket om uppgifter om hur de 35
investeringsprojektens kostnader hade fordelat sig 6ver tid. Vagverket/
Trafikverket kunde emellertid inte lamna sadana uppgifter.’s

75 Intervju, Trafikverket, 2010-05-10 A.
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Exempel: Berdknad férdyring med olika prisindex

Konsekvensen av att anvanda ett index med snabbare utveckling vid
berakning av férdyringar i vagprojekt ar att den beraknade kostnadsékningen
blir mindre dn om ett med lagre utvecklingsniva anvéands. For att illustrera
detta har Riksrevisionen tagit fram ett fiktivt exempel i form av ett férenklat
vagprojekt med en plankostnad 2004 pa 1 coo miljoner kronor och samma
|6pande kostnad pa 218 miljoner kronor varje ar. Exemplet visar alltsa

hur stor inverkan valet av index har fér hur stor férdyringen blir for ett

och samma projekt. | exemplet jamférs kostnadsékningen som féljer av
prisomrakning med Vigindex respektive med NPI.76

Tabell 3.2. Exempel p4 beriknad férdyring med olika index, miljoner kronor

2008 ars prisniva

NPI Viigindex
Plankostnad 2004 &rs prisnivd = 1 000 1067 1206
Arlig kostnad 2004—2008 i [6pande priser= 218.
Totalkostnad (summan av utlagda kostnader ) 1137 1206
Absolut férdyring (totalkostnad — plankostnad) 70 0
Relativ fordyring (absolut fordyring / plankostnad) 6,6 % 0%

Not: Kompletta berdkningar fas pa begiaran.

| de tva hogra kolumnerna i tabell 3.2 gérs prisomrikningar fér det fiktiva
vigprojektet med NPI respektive med Vigindex. Plankostnaden fér projektet
var 1 ooo miljoner kronor i 2004 &rs prisniva. Mellan 2004 och 2008 steg
NPl med 6,7 procent medan Vigindex steg med 20,6 procent. Detta medfér
alltsa att plankostnaden i 2008 ars prisniva blir 1 067 miljoner kronor nar
NPI anvidnds som prisomriknare och 1 206 miljoner kronor nir Vigindex
anvinds som prisomriknare.

Under &ren 2004 till 2008 har 218 miljoner kronor per ar lagts ut for
projektet i I16pande prisniva. For att fa fram projektets totalkostnad riknas for
aret 2004 de utlagda 218 miljoner kronorna upp med 6,7 procent respektive
med 20,6 procent for att uppna 2008 ars prisniva (fér NPI respektive
Vigindex). For aret 2005 gérs motsvarande prisomrakning, men da med
prisutvecklingen i respektive index mellan 2005 och 2008. Proceduren
upprepas fér den utlagda kostnaden 2006—2008. Sedan summeras de
(med NPI respektive Vigindex) prisomriknade kostnaderna for att erhalla
projektets totalkostnad. Den totala kostnaden, uppridknad med NPI uppgar
da till 1 137 miljoner kronor i 2008 ars prisniva. Fordyringen beraknad
med NPI blir allts& (1 137 — 1 067) = 70 miljoner kronor. Den procentuella
fordyringen med NPI som prisindex blir dirmed 6,6 procent.

76 Riksrevisionen har valt NPl som referensindex da Vigverkets anslag raknas upp med NPI.
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Om kostnaderna for respektive ar i stéllet raknas upp med Vagindex
uppgér den totala kostnaden till 1 206 miljoner kronor i 2008 ars prisniva.
Plankostnaden uppriknad med Vigindex var 1 206 miljoner kronor. Darmed
erhalls en procentuell avvikelse pa o procent. Skillnaden i beraknad férdyring
med Vigindex respektive NPI ar alltsd 6,6 — o = 6,6 procent. Att rapportera
projektets férdyring beriknad med Vigindex déljer saledes en férdyring pa
6,6 procent jamfért med den évriga ekonomin (vars prisutveckling alltsa
speglas av NPI).

Kostnadsokningar internationellt

Bent Flyvbjerg har gjort omfattande forskning om kostnadséverskridanden

i stora infrastrukturprojekt.”” | en kvantitativ studie med ett urval om

258 infrastrukturprojekt férdelade 6ver 20 linder pa 5 olika kontinenter
kunde visas att i nio fall av tio dr sannolikheten 86 procent att den faktiska
kostnaden blir stérre d4n den budgeterade kostnaden.” Studien som &ven
inrymmer historiska data kunde vidare konstatera att kostnadsavvikelser inte
minskat i omfattning under de senaste 70 aren, vilket kan vara en indikation
pa en lag grad av lirande i infrastruktursektorn.” Fér viginvesteringar finner
Flyvbjerg m.fl. ett internationellt genomsnitt pa kostnadsékningar pa 20
procent.®° Berdkningarna har dock baserats pa uppgifter i reala priser, vilket
medfér att kostnadsékningar som beror pa prisutvecklingen har riknats
bort. Vad giller jimforbarhet mellan dessa berikningar och Riksrevisionens
kan den jamférelsekostnad som anvints (budgeterad kostnad vid tidpunkten
for beslut om byggnation) troligtvis inte helt likstdllas med den plankostnad
som projekt finansieras genom i det svenska planeringssystemet.

Sammanfattande iakttagelser

Riksrevisionens berdkningar visar att for stora viginvesteringar som
avslutats mellan 2005 och 2009 6kade kostnaderna med i genomsnitt

8-18 procent fran forsta plankostnad till fardigstalld vag, exklusive de 6kade
kostnader som den héga prisutvecklingen i anldggningsbranschen medfor.
Berikningarna bygger dock i sin helhet pa Vagverkets/Trafikverkets uppgifter

77 Se bland annat Flyvbjerg m.fl. (2003), Megaprojects and risk, Cambridge University Press,
Cambridge, Flyvbjerg m.fl. (2002) och Flyvbjerg (2007).

78 Flyvbjerg m.fl. (2003),”How common and how large are cost overruns in transport infrastructure
projects”, Transport Reviews 23(1), s. 78.

79 1bid., s. 83.
89 |bid., s. 80.

Kostnadskontroll i stora vaginvesteringar? 37

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

38

som vi funnit flera osdkerheter i. Dessa ror bland annat att Riksrevisionen
inte kunnat ta del av underlagen till Vigverkets redovisade uppgifter om
projektens slutkostnad eller om de plankostnader som Vigverket angivit i
sina atgdrdsplaner inbegriper hela projektets kostnad eller bara kostnader for
planperioden.

Vigverkets redovisning av kostnadsutvecklingen i stora vaginvesteringar
har mellan aren 2005 och 2009 varit bristfillig. Riksrevisionen har
bland annat konstaterat att osdkerheten i de uppgifter som lamnas ar
alltfor stor. Vidare har Viagverkets principer for kostnadsredovisning
lett till en systematisk underskattning av kostnadsutvecklingen i
investeringsverksamheten.

Regeringens och Vigverkets val av jamférelsekostnad, senaste
plankostnaden, leder till att omfattningen av férdyringar underskattas och till
att projektens fullstandiga kostnadsutveckling inte redovisas.

Da Vagverket/Trafikverket saknar kontroll 6ver huruvida avdrag for
produktionsstdd har gjorts pa ett rittvisande sitt samt vilka plankostnader
som innefattar projektets totala kostnad, kan myndigheten inte
sakerstilla en rattvisande eller enhetlig redovisning av vagprojektens
kostnadsutveckling. Problemet giller inte bara kvaliteten i redovisningen av
kostnadsavvikelser i enskilda projekt utan paverkar dven jamférbarhet mellan
projekt.

Osikerheten kring vad som ingar och inte i Vigverkets plankostnader
leder, férutom till bristfallig redovisning, till osdkerhet i beslutsunderlaget till
atgardsplaneringen, och regeringen riskerar att jamféra dpplen och péron
nar projektens kostnader inte beraknas enhetligt.

Vagverket/Trafikverket anvander ett eget branschindex, Vagindex,
nar olika kostnader raknas om till en enhetlig prisniva. Detta far till
foljd att den inverkan som den ogynnsamma prisutvecklingen inom
anldggningsbranschen har pa kostnaderna i stora viginvesteringar inte syns
i redovisningen. Riksrevisionen anser att prisutvecklingen i branschen bér
betraktas som en kostnadsékning i sig och darmed tydligt redovisas. Att
redovisa kostnadsékningar "rensade” med Vigindex gér det motsatta, det
vill sdga doljer faktiska kostnadsckningar.

De underlag Vagverket har tagit fram infér sin kostnadsredovisning
saknar beskrivningar och berakningar. Vagverket har ocksa saknat tillrackliga
dokumenterade rutiner som skulle kunna ge transparens och sparbarhet
bland snariga begrepp och berakningar.

Riksrevisionen konstaterar vidare att det saknas kunskap om Vagindex
sammansattning och att ingen 6versyn eller uppféljning av indexet har
genomfdrts. Risken dr stor att sammanséattningen inte ar andamalsenlig nar
det galler att spegla prisutvecklingen fér byggande av vigar.

Kostnadskontroll i stora viginvesteringar?



Kostnadsavvikelser och
besparingsarbete

Vi konstaterade i féregaende kapitel att kunskap om viaginvesteringarnas
aggregerade kostnadsékningar dr en grundférutsattning for god
kostnadskontroll. Men god kostnadskontroll férutsatter ocksa att uppgifter
om vad som orsakar kostnadsavvikelser upprittas och sammanstills.
Kostnadskontroll kraver ocksa att man kontinuerligt arbetar for att

halla kostnader nere och har beredskap foér att méta oférutsedda
kostnadsavvikelser. Aterkommande sammanstillningar av kostnadsokningar
och deras orsaker skulle darfér vara en nédvindig rutin fér en god
kostnadskontroll. Nagon sddan sammanstillning har Vigverket/Trafikverket
emellertid hittills inte gjort.® COWI (2003) med underkonsulterna

Flyvbjerg och Bruzelius kartlade orsakerna till kostnadsékningar i fem
svenska vaginvesteringar. Bland dessa var héjd standard (till fljd av

ho6jd hastighetsgrans, borttagande av plankorsningar etcetera) en vanlig
och stor orsak till kostnadsékningar i projekt. Geoteknik, kalkylmetod,
arkeologi och markinlésen var andra visentliga och/eller vanliga orsaker till
kostnadsékningar.

Riksrevisionen har intervjuat projektledningarna for atta stérre
vigprojekt i syfte att ta reda p4 mer om olika orsaker till kostnadsokningar
och hur dessa har hanterats. Riksrevisionen valde samtliga fem stérre
vaginvesteringar (slutkostnaden &versteg 300 miljoner kronor) som
Végverket avslutat under dren 2008 och 2009. Ut6ver dessa valdes tre
pagéaende stora projekt som 2010 befinner sig i sent byggskede. Samtliga
atta véaginvesteringsprojekt fanns upptagna i 2004 ars atgirdsplan. De
utvalda projekten redovisas i tabell 4.1 nedan.

Kostnadsuppgifterna i tabell 4.1 har berdknats till 2010 &rs prisniva
med Vagindex. Detta for att en omrékning till annat index kraver kinnedom
om hur projektens kostnader fordelas ver tid. Prisomrakningen med
Vagindex medfér, sasom visades i kapitel 3, att de kostnadsékningar som
orsakats av den héga prisutvecklingen i anldggningsbranschen osynliggérs.
| tabellen framgar emellertid att for fyra av de observerade projekten kvarstar
omfattande kostnadsékningar dven efter det att kostnaderna har rensats

8 Intervju, Trafikverket, 2010-05-10 C.
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med branschprisindex. Tre av projekten har inte haft nagon vasentlig
kostnadsavvikelse utover prisutvecklingen i branschen, och i ett projekt har
slutkostnaden blivit visentligt mindre 4n plankostnaden.

Tabell 4.1 Atta stora viginvesteringar, miljoner kronor, 2010 ars prisniva,
(berdknat med Vagindex)

Beskrivning av Plankost- Slut- Procentuell
Projekt projektet nad 2004 kostnad kostnadsavvikelse Slutar
E20 Ombyggnad av E20 366 424 16 2009
Lundsbrunn—  med ny strackning
Holmestad och fyrfiltsvig.
E45 Del av "Trollhatte- 2817 3533 25 2012*
Agnesberg— paketet”. Utbygg-
Alvangen nad av vig 4 till

motorvag.
E45 Del av "Trollhitte- 2349 2670 14 2012%*
Alvangen— paketet”. Utbygg-
Trollhittan nad av vag 45 till

motorvag.
Rv 70 Ombyggnad av rv 70 378 388 3 2008
Forbi Sala till motesseparerad

2+1 vag.
E18 Ombyggnad av E18 863 867 0 2010%
Sagan— till motorvig.
Enkoping
Vig 265 Ombyggnad av tvar-  3265%* 3267 0 2008

Norrortsleden  férbindelse mellan
E4 och E18, med en
deletapp fyrfiltig
motorvig och en
deletapp métes-
separerad 2+1 vig.

E6 Deletapp av om- 719 634 12 2008
Varmlandsbro— byggnaden av E6 till
Hogdal fyrfiltig motorvig.

Ingar i den s.k.
nordiska triangeln.

E18 Ombyggnad till 803 786 2 2008
Lekhyttan— fyrfiltig motorvig.
Adolfsberg

Kallor: Viigverkets uppgifter och egna berikningar.
*  Vagverkets prognos.

Fér Norrortsleden har Vigverket/Trafikverket kompletterat med uppgifter om
projektets plankostnad d& kostnaden i 2004—2015 ars plan endast inbegrep
kostnader fér planperioden och inte kostnader som lagts ut tidigare fér projektet.

Ett av syftena med Riksrevisionens intervjuundersékning var att studera

de direkta orsakerna till kostnadsékningar, det vill sdga sddana som har en
omedelbar koppling till kostnadsckningen i ett enskilt projekt. | kapitel 5
beskrivs ett antal underliggande orsaker, det vill saga strukturella faktorer som
ligger bakom de direkt observerbara orsakerna till kostnadsckningar.
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Ett andra syfte med intervjuundersckningen var att kartlagga den del av
kostnadskontrollen som handlar om att arbeta férebyggande. Besparings-
och effektiviseringsatgédrder som vidtas vid en uppkommen férdyring eller
for att undvika att en férdyring uppstar behandlas i den senare delen av
kapitlet.

Storre direkta orsaker till kostnadsékningar utéver
branschens kostnadsutveckling

| intervjuerna med projektledarna for de atta viaginvesteringsprojekten
framtrader att ett antal orsaker har legat bakom fordyringar i flera projekt
med stora kostnadsékningar. De orsaker som projektledarna har uppgett
vara de mest vasentliga beskrivs mer detaljerat nedan. | tre av de projekt
som har haft stérst kostnadsékningar uppges merkostnader fér geoteknik
som en av de storsta kostnadsokningarna.®* Dessa projekt ar Lundsbrunn—
Holmestad, Alvingen—Trollhittan och Agnesberg—Alvangen. Aven
férandringar av normer och olika externt initierade tilldgg till projekten star
for storre kostnadsokningar i ett antal projekt.®

Pa grund av brister i transparens och spérbarhet i den dokumentation
som ror projektens kostnader har Riksrevisionen dock inte kunnat kvantifiera
de olika orsakerna till kostnadsékningar pa ett tillfredsstallande sitt, se
vidare avsnitt 4.3.

Stigande priser pd insatsvaror

| Riksrevisionens intervjuundersékning hanvisade ett antal projektledningar
till 6kande insatspriser som orsak till kostnadsckningar. Som beskrivs i
kapitel 3 har det s4 kallade Vigindexet, som syftar till att spegla branschens
prisniva pa vaginvesteringarnas kostnadsutveckling, 6kat med narmare

35 procent mellan aren 2000 och 2009. Varje vaginvesteringsprojekt har
dock en unik sammansattning av olika insatsvaror och —tjdnster som kan
avvika fran de vikter som utgér Vagindex. Inslag som broar och tunnlar kan
medféra att insatsmixen varierar stort mellan projekten. Prisutvecklingen

i ett enskilt projekt kan ddrmed avvika fran Vigindex. Exempelvis skulle
6kande varldsmarknadspriser pa stal rendera kostnadsékningar i sarskilt
staltunga projekt.

82 Intervju, Trafikverket, 2010-04-27 A, intervju, Trafikverket ,2010-04-27 B, intervju, Trafikverket,

2010-04-26 A.

3 Intervju, Trafikverket, 2010-04-21 A, intervju, Trafikverket, 2010-04-27 A, intervju, Trafikverket,

2010-05-03.
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Bristfdllig forsta kostnadskalkyl

Mot bakgrund av komplexiteten och de langa tidsférloppen i stora
viginvesteringar dr det sdllan mojligt att férutse alla férandringar och
tilligg som kan behéva géras mellan de tidiga planeringsskedena fram till
dess att vigen ar fardigbyggd. Av den anledningen ar det sarskilt viktigt
att den kostnadskalkyl som tas fram tar tillracklig hdnsyn till de risker och
osidkerheter som alltid finns i ett projekts tidiga skeden. De tidiga kalkylerna
har dock i hog grad utgatt fran en rad ideala férutsattningar.®Detta leder
till en systematisk underskattning av kostnader. | och med regeringens
uppdrag om inférandet av den nya styrmodellen 2008 (se kapitel 6) fick
Vagverket direktiv om att tillimpa sa kallad successiv kalkylering i sina
investeringsprojekt. Medan de traditionella kalkylerna baserades pa i stort
sett ideala forhallanden och utférdes av den enskilda projektledningen
bedémer har en sirskild kompetenssammansatt kalkylgrupp pa ett
systematiskt satt kostnader och risker for fel i upphandling, daligt vader,
samre geologiska forhallanden etcetera.®s Vagverket/Trafikverket utgar da
fran det egna projektets forutsattningar snarare an att se till kostnadsutfall i
andra projekt (man antar en inside view och inte en outside view, se kapitel 5).
Den successiva kalkylen innebar vidare en statistisk bearbetning av kalkylens
osikerhet och kostnadsuppskattningen redovisas med ett kostnadsspann.
Osakerheten i kalkylen tydliggérs darmed, till skillnad fran i den traditionella
kalkylen som ger en skenbart hég precision i och med att ett exakt varde for
projektets beraknade kostnad redovisas.

| och med den senaste atgirdsplaneringen fick samtliga atta
projektledningar anvinda successiv kalkyl i sina stora vagprojekt. Flera av de
projektledare Riksrevisionen intervjuat uttryckte att férdelarna med successiv
kalkyl &r att metoden erbjuder ett mer strukturerat satt att géra kalkyler pa,
att mer tid avsitts till kalkylering 6ver huvud taget samt att erfarenheten fran
flera olika kompetenser férmodligen bidrar till sikrare uppskattningar av
kostnader.2

En indikation pa att Vagverkets tidiga kostnadskalkyler for vagprojekten
inte i tillrackligt hog grad har tagit hansyn till risk och osakerhet &r att
de faktiska kostnaderna fér geoteknik i tre av de fyra projekten okat
rejalt jamfért med den ursprungliga kalkylen. Flera projektledare har
framhallit att det ar en avvagning hur mycket projektering och geotekniska
undersokningar far kosta. Det &r inte ovanligt att en grundlig projektering
visar sig kosta lika mycket som atgarderna for att komma till ratta med
daliga markforhallanden. Férdelen med mer grundlaggande projektering ar

84 Intervju, Vagverket, 2010-03-29.
8 Intervju, Vigverket, 2010-03-29.

8 Intervju, Trafikverket, 2010-04-09, intervju, Trafikverket, 2010-04-27 B.
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att man i ett tidigt skede blir varse problemen och kan vidta andamalsenliga
atgarder och pa sa satt forebygga en viss del av kostnadsékningen. Man kan
till exempel slippa kostnader i samband med att produktionen star stilla.

Vagverkets kalkyler har baserats pa erfarenhetsvarden och aktuella
a-priser. Ett problem med att utga fran aktuella a-priser &r att den prisniva
som rader ndr kalkylen gérs snabbt kan férandras. | Vagverket har en s
kallad kalkyldatabas anvints vid kalkylering. | Riksrevisionens intervjuer
med projektledare framgick det att de nyckeltal som utnyttjas vid kalkylering
ofta ar daligt uppdaterade.®” Nir nyckeltalen inte halls uppdaterade finns
det en risk for att den "mest sannolika” kostnad som redovisas i kalkylen
underskattar den faktiska kostnaden.

Internt initierade fordndringar av vigens utformning

Trafikverkets och tidigare Vigverkets byggnormer, sikerhetsnormer och
vigstandarder har varit under standig revidering och férandring. | de
flesta fall r6r det sig om uppgraderingar, vilket inte bara har de avsedda,
forbattrande, effekterna utan dven far konsekvenser fér kostnaderna.
Manga ganger har Vigverket beslutat om nya sikerhetsnormer efter att en
olycka har intraffat som uppmarksammat en riskfylld konstruktion medan
byggnormer mer |6pande ses éver och férandras i takt med nya innovationer
pa omradet.®

Den senaste tiodrsperioden har riksdagen i de transportpolitiska
malen angivit att trafiksidkerhet har hég prioritet. Detta har en direkt baring
pa Vagverkets val av vigstandard. Den nya standarden métesseparerad
2+1-vag ar ett exempel pa arbetet for att bygga sikrare vagar. Det har
inneburit att man idag helt har slutat att bygga den tidigare 13-meters
landsvédgsstandarden som var mindre kostsam an 2+1-vagen.® For
projekt som &dr upptagna som 13-metersvag i en atgardsplan innebar
standardhdjningen emellertid ocksa en kostnadsokning jamfort med
plankostnaden. En helt ny vigstandard kan dven innebira besparingar.
Enligt Trafikverket har 2+1-védg i flera fall kunnat ersatta den dyrare
motorvigsstandarden.®°

Trafikverket (tidigare Vagverket) har ett normerande ansvar p4 omradet.
Det sker dven en I6pande anpassning till europeiska normer. | regel har
Vigverket gjort en prévning om det varit rimligt att féra in en ny norm
eftersom det kan fa stora konsekvenser. Nya sikerhetsnormer maste de

87 Intervju, Trafikverket, 2010-04-26 B, intervju, Trafikverket, 2010-04-27 B.
8 |ntervju, Trafikverket, 2010-05-10 C.
89 Intervju, Trafikverket, 2010-05-10 C.

9° Intervju, Trafikverket, 2010-05-10 C.
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enskilda projekten i regel leva upp till oavkortat. Eftersom normer férandras
fortlépande kan ett viginvesteringsprojekt darmed tvingas till anpassningar
oberoende av i vilket planeringsskede det befinner sig i." Normférandringar
som inneburit kostnadsékningar i de undersokta vaginvesteringsprojekten ar
exempelvis sakerhets- och miljoatgarder i samband med tunnelbyggnation

i Norrortsleden samt nya normer fér vaggrensriffling och skyltning i
ombyggnaden av E20 Lundsbrunn—-Holmestad.>* Andra normer kan
projektledningen emellertid férhandla med projektbestéllaren om att fa
tillatelse att géra avsteg ifran. | atminstone tva fall i var undersékning har
sadana avsteg beviljats.» | dessa fall har projektledningarna kunnat visa

att man med en alternativ metod uppnar samma funktion som den nya
byggnormen var tankt for.

Externt initierade tilldgg till viigens utformning

En inte ovanlig anledning till att ett viginvesteringsprojekt blir dyrare

ar att projektet tvingas géra andringar och tillagg till foljd av krav fran
omvirlden. | de atta viginvesteringsprojekt Riksrevisionen valt ut har ofta
berérda kommuner varit padrivande for att fa igenom sadana férandringar.
Kommunerna har ett starkt férhandlingsliage (se vidare kapitlen 2 och 5) med
anledning av plan- och bygglagen som, i praktiken, ger kommunerna vetoritt
gillande planerade infrastrukturinvesteringar. Ett exempel pa en sadan
eftergift at externa intressenter dr Norrortsleden dar Vagverket tvingades ga
med pa en kompromiss med Stockholms lokaltrafik (SL) om vilken standard
en del av Roslagsbanan skulle f& i utbyte mot att den nya vaginvesteringen
fick korsa tagbanan.s Ett annat exempel &r att Taby kommun fick igenom

att stora delar av Norrortsleden skulle dras i tunnel genom kommunen.
Tunnlar &r betydligt dyrare att bygga dn vagar direkt pa marken.% Ett

annat exempel dr att man fick byggaett kringnatverk for langsamtkorande
fordon, exempelvis lokaltrafikens bussar, som var férhindrade att kéra pa
den motorvig som var det ursprungliga syftet med ombyggnaden av E18
Lekhyttan—Adolfsberg till fyrfaltig motorvag.s

9' Intervju, Trafikverket, 2010-04-21 A.

92 Intervju, Trafikverket, 2010-04-21 A, intervju, Trafikverket, 2010-04-27 A.
93 Intervju Trafikverket, 2010-04-21A, intervju Trafikverket, 2010-04-27B.
94 Intervju, Trafikverket, 2010-04-21 A.

9 Cars m.fl. (2009), s. 41-48.

9 Intervju Trafikverket, 2010-04-09.
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Besparingar och besparingsatgarder

Det gar att urskilja tva olika besparingsstrategier. | den ena tar man
till besparingsatgarder for att méta en uppkommen kostnadsékning,
i den andra ett mer proaktivt arbetssatt dar man soker undvika att
kostnadsdkningar uppstar. | det senare fallet dr det fraga om fortlopande
effektiviseringar och att man standigt ser 6ver utformning och tekniska
|6sningar for att minimera kostnaden oavsett om man férutser en férdyring
eller inte i projektet. Ett sddant arbetssitt fran projektledningens sida var
tydligt i projektet Norrortsleden.s

Vissa, men langt ifran alla, projekt i Riksrevisionens undersékning
arbetar fortldpande med en lista 6ver potentiella besparingar, en sa kallad
cut-list. Exempelvis i projektet Agnesberg—Alvingen fanns ett sadant
dokument som Riksrevisionen tog del av. Férdelen med en sadan lista ar att
man i ett tidigt skede kan géra avvigningar mellan vilka atgarder som kan
vidtas for att vagens funktion ska paverkas sa lite som mgjligt. | Vagverket
har ansvaret for att se dver besparings- och effektiviseringsmajligheter
helt och hallet legat pa projektledaren.®® Bristen pa styrning har lett till
stora variationer mellan projekten vad géller vilka atgarder som vidtas.
Kostnadskontroll och kostnadseffektivitet kan darmed séagas variera mellan
de stora investeringsprojekten.

| de flesta fall féranleder en uppkommen kostnadsékning att innehallet
i vagprojektet ses Gver i syfte att hitta besparingsmajligheter. Nar man
kommit sa langt i projektet att man har en faststélld arbetsplan 4r det ofta
for sent att 6vervaga en andrad strackning eller andra atgérder som skulle
kunna innebdra en stdrre kostnadsbesparing. De atgarder som har st6rst
kostnadsreducerande paverkan &r ofta av sddan omfattning att det skulle
innebdra en vasentlig avvikelse fran den faststillda arbetsplanen. | de
flesta projekt ar det i realiteten omgjligt att andra en faststalld arbetsplan
eftersom det skulle krava ett alltfor stort omtag. Dérfor handlar det i
praktiken mest om att stryka delar i projektet, exempelvis en bro eller en
planskild korsning.? Villkoret for att dessa besparingsatgarder ska kunna
genomforas ar dock att funktionen enligt investeringens bestdllningsdirektiv
inte férandras. Besparingsatgarder som har inneburit fordndrad funktion
eller innehall maste understillas enheten fér juridik och planprévning vid
Vigverkets huvudkontor och sedan beslutas i dialog med internbestillaren.
Vissa projektledare har darfor gett uttryck fér att man i det laget "suttit
fast i formalia”, det vill saga den formella processen kring faststallelse av
arbetsplan har lett till att projektledningen efter ett visst skede inte kan
planera projektet pa ett satt som vore optimalt ur kostnadssynpunkt.

97 Intervju Trafikverket 2010-04-21 A, Végverket 2008:111, SOU 2009:24 ,och Cars m. fl. (2009).
9 Intervju Trafikverket 2010-05-10 B.

99 Intervju, Trafikverket, 2010-04-27 A och intervju, Trafikverket, 2010-05-05.
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Regeringen pekade ut viginvesteringsprojektet Alvingen—Trollhittan,
med ett tydligt krav pa att "motorvig” skulle anldggas. Tidigt i projektet
uppdagades det att plankostnaden skulle éverskridas. Den kostnadsuppgift
Vagverket limnade bedémdes av regeringen som fér hog, varvid alternativet
att bygga 2+1-vdg utreddes. Vagverkets hogsta ledning utfirdade
besparingskrav som innebar att projektledningen skulle se 6ver alla tinkbara
kostnadsbegransande |6sningar. Konsekvensen &dr att man bygger en
fyrfaltsvag som kan klassas som motorvidg men som haller en lagre standard
(och ddrmed en lagre kostnad) dn motorvigar normalt gér.’° Fallet visar att
det kan finnas en stor besparingspotential dven inom en given standard.

Ibland kan en oférutsedd besparing goras. Nar projektledningen for
ett investeringsprojekt exempelvis gjort en upphandling till lagre pris dn
forvantat frigérs budgeterade medel. Formellt ska projektets budget minskas
i dessa fall, men det har dven forekommit att upphandlingsvinsten stannar
i projektet.” Risken ar da stor att projekten anvander dessa medel for att
forbattra utformningen i projektet istillet for att de frigjorda medlen fordelas
om till andra projekt eller atgarder som ger en hégre samhaillsekonomisk
nytta.

Bristande dokumentation och sparbarhet

| flera av de atta vagprojekten har det saknats tillrackliga och uttémmande
uppgifter om orsakerna till kostnadsavvikelserna. Det har darfér inte varit
mojligt att kvantifiera de olika kostnadsckningarna och deras orsaker.
Uppgifterna om kostnadsékningar och deras orsaker bygger darfér i stor
utstrackning pa projektledarnas minnesbilder och den knapphindiga
dokumentation kring projektets tidiga skeden som har funnits till hands.

Eftersom de projektledare som Riksrevisionen har talat med alla
har kommit in sent i projekten har den bristfalliga dokumentationen av
projektens tidiga skeden lett till att det inte varit mojligt att kartldgga eller
kvantifiera kostnadsutvecklingen i projektens samtliga skeden. Darmed
finns det risk fér att somliga orsaker, sirskilt de férknippade med tidiga
projektskeden, underskattas.

En annan faktor som paverkar transparens och sparbarhet 4ar den
praktiska tillimpningen av Vagindex. Sjalva indexupprakningen av projektens
kostnadsuppgifter gors utanfér projekten, vilket tillsammans med otydlig
dokumentation skapar en osdkerhet om vad olika kostnadsuppgifter
egentligen star fér. En sadan brist pa transparens medfér en uppenbar risk
for fel.

199 Intervju, Trafikverket, 2010-04-27 B.

19! Intervju, Trafikverket, 2010-05-10 B.
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Sammanfattande iakttagelser

Trafikverket och tidigare Vigverket har inte i tillracklig omfattning kartlagt
och kvantifierat kostnadsékningar och deras orsaker. Detta férsvarar en god
kostnadskontroll i myndigheten. | Riksrevisionens intervjuundersckning var
det svart att f4 fram annat dn grova uppskattningar av kostnadsékningarnas
fordelning pa olika orsaker. Bland annat spelade anvandningen av Vagindex
en roll i detta.

Kostnaden fér geotekniska losningar 6verskrids ofta. Detta har att
géra med att kostnader och tidsatgang systematiskt har underskattats i
ursprungskalkylerna.

Ett antal viginvesteringsprojekt har fatt stérre omfattning 4n vad
som planerats fran bérjan pa grund av att externa intressenter kommit
med Snskemal om extra funktioner. Sarskilt kommunerna har en stark
férhandlingsposition eftersom de kan stoppa projekt via sin vetoritt enligt
plan- och bygglagen.

Projekten férefaller halla olika hég ambitionsniva nar det
galler kostnadskontroll i form av att arbeta med besparings- och
effektiviseringsatgirder. Ansvaret for arbetet med besparingar ligger pa den
enskilda projektledningen, och det finns inga riktlinjer eller stéddokument
for detta. Det medfor stor variation i arbetssitt mellan olika projekt, vilket
forsvarar kostnadskontrollen i myndigheten.

Liksom nar det géllde underlagen till arsredovisningen fann
Riksrevisionen i intervjustudien problem med att dokumentation saknas
eller inte gér att ta fram. Detta leder till simre sparbarhet och att virdefull
kunskap om projekten i allmédnhet och férdyringar i synnerhet gar férlorad.
Den bristande dokumentationen och sparbarheten i ett projekts tidiga
planeringsskeden riskerar att leda till att viktig kunskap om vad som orsakar
kostnadsékningar i tidiga skeden gar foérlorad. Eftersom det ofta ar under
de tidiga planeringsskedena som externa intressenters krav gér sig gallande
finns det risk att projekten dven fortsittningsvis inte tar tillracklig hdnsyn
till den potentiella férdyring dessa krav kan medféra nar projekten ska
uppskatta kostnaden i de tidiga kalkylerna.
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5.1

Kostnadsdkningarnas underliggande
orsaker

| detta kapitel redogor vi for ett antal faktorer och strukturer som kan
bidra till att kostnaderna f6r viginvesteringar blir hégre an vad de skulle
behova bli. Kapitlet gér inte ansprak pa att vara heltackande utan har ett
orienterande syfte och Riksrevisionens granskning har inte fokuserat pa
dessa faktorer. Riksrevisionen gér dnda ett antal iakttagelser i kapitlets
avslutande stycke.

Anlaggningsmarknaden

Den svenska anldggningsmarknaden har, sarskilt sedan millennieskiftet,
uppvisat en snabbare prisutveckling dn andra branscher. | kapitel 3 beskrevs
att Vagindex — som ska vara ett matt pa prisutvecklingen i branschen — 6kat
med 35 procent sedan 2000. Detta har att géra med 6kande ravarupriser,
bristande konkurrens, lag effektivitet och lag innovationsgrad i branschen.

Bristande konkurrens &r en central orsak till héga priser.
Trafikverksutredningen har kunnat konstatera att konkurrensen i anlagg-
ningsbranschen ar lag.’ Under de senaste decennierna har marknads-
koncentrationen 6kat pd marknadens utbudssida, anlaggningsbranschens
leverantérsled. De svenska entreprenérerna har blivit firre men allt stérre.
Pa senare tid har detta i viss man uppvéagts av att ett stérre inslag av
flera stora nordeuropeiska entreprendrer har vunnit kontrakt pa de stora
projekten hos Vagverket och Banverket. Den svaga konkurrensen pa
marknaden leder till att omvandlingstrycket i branschen &r lagt, och darmed
blir priserna fér byggande av infrastruktur hégre.

Att mata produktiviteten i anlaggningsbranschen, det vill séga hur
mycket anldggning man far ut av en viss méangd insatsfaktorer, &r i praktiken
svart. | Trafikverksutredningen framhalls danda att produktivitetsutvecklingen
inom bygg- och anlidggningsbranschen ar lag. Branschen férmar alltsa inte

192 Hela avsnittet bygger pa SOU 2009:24, De statliga bestillarfunktionerna och
anliggningsmarknaden, ett delbetinkande i Trafikverksutredningen.

193 Se dven SOU 2002:115, Skdrpning gubbar! Om konkurrensen, kvaliteten, kostnaderna och
kompetensen i bygg- och anldggningssektorn, Byggkommissionens betankande.

94 SOU 2009:24, s. 43.
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parera prisdkningar i produktionsfaktorerna, och priserna pa insatsvaror
och -tjanster samt I6nedkningar fortplantas till stérsta delen till bestéllaren,
Vigverket, och i férlangningen till skattebetalarna.’>s Lag produktivitet i
anlidggningsbranschen innebir att staten far ut allt mindre for offentliga
medel avsatta for infrastrukturatgarder jamfért med alternativ anvandning.
En delférklaring till den laga produktivitetsutvecklingen skulle kunna
finnas pa marknadens efterfragesida. Trafikverket, tidigare Vagverket och
Banverket, utgér en stor aktér som arligen genomfér upphandlingar till
ett virde av 30 miljarder kronor per ar, vilket motsvarar cirka 30 procent
av den svenska anlaggningsmarknaden.’® En stor aktdr har majlighet att
paverka marknadens funktionssatt och darmed dess prisbild. Nar det géller
Vigverket/Trafikverket beskriver vi hidr tva arenor dir en stor bestillare kan
verka kostnadsdiampande.

Upphandling, val av entreprenadform och
stordriftsfordelar”

Vigverket/Trafikverkets upphandlingsstrategi paverkar marknadsaktérernas
vilja och mojlighet att ata sig ett anlaggningsuppdrag, vilket ger utslag

i antalet anbudsgivare. Sa kan exempelvis Vigverket vilja att dela in en
planerad vagstricka i deletapper for att 6ppna for fler mindre anbudsgivare
och darmed starka konkurrensen. Vidare har valet av entreprenadform

en avgdrande betydelse fér ansvars- och riskférdelning, och darmed dven
kostnadsférdelning, mellan Vagverket och dess entreprendrer.

Till och med 2008 har det i Vigverket helt saknats riktlinjer och stéd
for val av entreprenadform. Enskilda projektledningar avgér ddrmed
upphandlingsform. Dessa har av olika skl en stark preferens fér den sa
kallade utférandeentreprenaden. Den har darf6r varit den dominerande
entreprenadformen inom Vigverket.'

Trafikverksutredningen framhaller att valet av entreprenadform kan ha
stor betydelse f6r ansvars-, risk- och kostnadsférdelningen mellan bestillare
och entreprenér. | en utférandeentreprenad ar det bestéllaren som svarar
for att ta fram den tekniska I6sningen och entreprendren atar sig att utféra
arbetet sdsom det framgar av bestillarens forfragningsunderlag. Med denna
entreprenadform blir drivkrafterna till effektivisering och innovation svaga.

95 SOU 2009:24. s. 39.
196 SOU 2009:24, 5. 28.
197 Avsnittet bygger pa SOU 2009:24.
198 SOU 2009:24, 5. 35.
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En totalentreprenad gar till sa att bestéllaren upphandlar till exempel
en anlaggning med vissa angivna egenskaper. Detta forfarande ger, enligt
utredningen, bade bestillaren och entreprendérer starkare drivkrafter att ta
fram nya innovativa |6sningar som sanker kostnaderna for anlaggningen.'*
Med denna entreprenadform kan man ocksa uppna en jaimnare férdelning
av projektets risk och dirmed férknippade kostnader mellan bestillare och
entreprenér. Norrortsledens sista etapp, Taby kyrkby—Rosenkalla, har av
Vagverket ofta lyfts fram som ett lyckat exempel pa en totalentreprenad (med
funktionskrav). Att en sddan entreprenad kunde genomfdras var till stor
del ett resultat av aktiv styrning fran projektledningens sida.” Nackdelen
med totalentreprenader ar att de ar mer resurskravande nar det giller att
formulera férfragningsunderlag. Férst i och med regeringens beslut 2008
om att Vagverket och Banverket skulle inféra en ny styrmodell pabérjade
Vigverket ett arbete med att ta fram en riktlinje for val av entreprenadform.™
Flera tjainstemin inom Viagverket/Trafikverket som Riksrevisionen
intervjuat har tagit upp den utbredda uppfattningen att alla
investeringsprojekt ar unika. Denna instéllning har férmodligen bidragit till
att Vagverket/Trafikverket fram till idag endast i liten utstrackning undersokt
mojligheterna att utnyttja standardiserade, och darmed billigare, |6sningar.
En atgard som idag anda ar aktuell for standardisering ar bullerskydd. |
samtalet med Riksrevisionen uppgav tjanstemin vid huvudkontoret att man
avsag att dven utreda férutsattningarna for en standardiserad upphandling
av cirkulationsplatser med prefabricering som inslag." | det nya Trafikverket
ir enheten Nationella projekt tinkt att skapa battre forutsattningar for att
kunna géra stora och nationellt tickande upphandlingar av atgérder som
innebar en hégre grad av standardisering sa att man ska kunna ta tillvara
stordriftsférdelar och darmed pressa kostnaderna.

Vagverkets anvandning av olika prisindex

Vi har i féregdende kapitel visat att Vigverkets anvindande av egna prisindex
ar ett problem som leder till att de faktiska kostnadsskningarna déljs. Men
anvandandet av prisomrakningar med index med snabb prisutveckling
riskerar dven att leda till kostnadsékningar.

199 SOU 2009:24, s. 36.
19 Intervju, Trafikverket, 2010-04-21 A, Vigverket 2008:111.

""" Val av entreprenadform (VV LED 2009:12) som i ar ersattes av Val av afféirsform for entreprenader
inom Utveckla férbindelse (VV LED 2010:17).

"2 Intervju, Trafikverket, 2010-05-10 C.
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Indexreglering av entreprenadkontrakt

Det har lange varit brukligt att Vagverket tecknat indexreglerade avtal med
en entreprendr nar kontraktstiden stracker sig 6ver flera ar."s Skalen till detta
ar att entreprendren ska fa ersittning for férandringar i prisutvecklingen pa
insatsvaror. Det handlar da om priset pa varor som entreprenérerna inte
sjdlva kan paverka. Indexregleringen riskerar emellertid ocksa att omfatta
kostnader som entreprendrerna och teknikkonsulterna sjilva kan paverka,
sasom I6ner. Ett annat problem med indexreglerade kontrakt nar det galler
utférandeentreprenad &r att nar entreprensren kan rakna med att Vagverket
ersitter alla prisékningar sa undergrivs entreprenérens drivkrafter att
effektivisera produktionsmetoder och méta prisékningarna med innovation
och produktivitetsdkningar. Strax fore inrattandet av Trafikverket gjorde
Vagverket och Banverket en Sversyn av principerna fér de indexreglerade
avtalen, vilket resulterade i att man skarpte kraven for vilka faktorer

som indexregleras. Malet dr att endast sant exogena faktorer ska kunna
indexregleras.™

Viigindex som en myndighetsspecifik omrikningsfaktor

De direkta konsekvenserna av att Vagverket i redovisningssammanhang
anvinde ett eget branschindex, det sé kallade Vagindexet, framgick i
kapitlen 3 och 4 (det vill sdga att kostnadsokningar som egentligen borde
framga "férsvinner”). Men anvidndandet av ett eget prisindex har ocksa
féormodligen en negativ psykologisk inverkan pa kostnadsmedvetenheten i
myndigheten. Med en intern "inflationstakt” blir myndigheten mer isolerad
fran omvirldens kostnadstryck, vilket riskerar att leda till att den allminna
kostnadsmedvetenheten i myndigheten minskar.

Nalsoégeeffekten

Nar en investering tas med i en atgardsplan for férsta gangen innebar det

i praktiken att den kommer att genomféras oavsett kostnadsutveckling; ett
framtradande exempel pa detta ar jarnvagstunneln genom Hallandsasen.
Den formella omprévning som sker nar regeringen faststiller nasta
atgardsplan innebdr i praktiken att oavslutade projekt fran féregaende
atgirdsplan sa gott som alltid lyfts &ver till nista. Aven den omprévning av
gallande atgardsplan som ska ske nar kostnadsokningen i ett enskilt

"3 Intervju, Trafikverket, 2010-05-10 C.

"4 Pm Trafikverket, 2010-09-22.
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projekt blir fér stor (se kapitel 2) har sina begransningar. Enligt tjansteman
i Naringsdepartementet har fragan om en revidering av den gillande
planen varit uppe tva ganger de senaste aren. Detta visar att det kan vara
svart att revidera en gillande atgirdsplan — eftersom man da éppnar en
diskussion om hela planens innehall — men att det inte &r omagjligt.”s Trots
formell omprévning kan man anda tala om ett hégst narvarande nalséga.
Fenomenet har tva viktiga konsekvenser som bada riskerar att leda till
kostnadsdkningar och en férsamrad kostnadskontroll.

For det forsta leder nalségat till att féresprakare for ett visst
investeringsprojekt — projektledningen, regioner inom Vagverket, berérda
kommuner, foretag, intresseorganisationer med flera — far drivkrafter till att
underskatta den kostnad som anges i beslutsunderlaget. | konkurrens om
offentliga medel l6nar det sig med underskattningar, allt annat lika."® Men
nar investeringsbeslutet val dr fattat leder kostnadsunderskattningarna till
fler problem dir kostnadsdkningar och férseningar ar legio."”

Fér det andra riskerar nalsogeeffekten att medfora att bestéllarens och
entreprendrernas drivkrafter for effektiviseringar och kostnadskontroll under
projektets gang dimpas. Eftersom investeringen redan ir beslutad kommer
standardhdjningar, andra tillagg till projektet, ogynnsam prisutveckling
med mera inte att féranleda samma kostnadsmedvetenhet som om en reell
omproévning faktiskt skulle ske.

Vagprojektens intressenter

Olander (2007), Olander och Atkin (2010)"® med flera visar att
projektledningar for stora bygg- och anlaggningsprojekt har mycket att vinna
pa att kartlagga projektets intressenter (det vill siga de aktérer som direkt
berérs av projektet) och utarbeta en plan fér hur dessa ska hanteras under
projektets gang. Ett viktigt steg i detta arbete &r att systematiskt beskriva de
olika intressenternas inflytande respektive hur pass legitima deras intressen
ar. Att inte ha en plan fér hur man ska hantera intressenter leder annars ofta
till kostnadsékningar och férseningar.™

Under ett miniseminarium under ledning av konsulten Bengt Jaderholm
diskuterades infrastrukturprojektens intressenter ur ett

5 Intervju med tjinstemin i Naringsdepartementet, 2010-04-28.
6 pa motsvarande sitt uppstar drivkrafter att dverskatta projektets nytta eller vinst.
"7 Flyvbjerg (2007), s. 582.

"8 QOlander S och Atkin B (2010), Stakeholder Management — The Gains and Pains, kapitel 15 i
Chinyio E och Olomolaiye P (red), Construction Stakeholder Management, Wiley Blackwell, Oxford,
UK.

9 |bid. s. 267.
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kostnadsperspektiv. Man kunde da konstatera att man undantagslost finner
gott om intressenter vars intressen i projektet verkar kostnadsdrivande.

Ett exempel 4r berérda kommuner som bland annat via sitt planmonopol
har en stark férhandlingsposition nar det géller investeringens omfattning
och utformning. Projektledningen, inblandade experter, entreprendérer
—alla som vill bygga en fin vig! — kanske inte heller forméar halla nere
kostnader utan foresprakar mer kostsamma lésningar dn vad som

krdvs for projektets funktion. Aven andra externa intressenter kan ha
kostnadsdrivande krav. Bullerskydd, dimpande av andra intrangseffekter,
milj6- och naturskyddsatgarder, krav pa estetisk utformning ar alla mer
eller mindre kostsamma. Sammantaget finner vi att de kostnadsddmpande
krafterna kring ett projekt dr svagare dn de kostnadsdrivande. Intresset f6r
god hushallning och hég effektivitet i anvandningen av allménna medel
riskerar att inte fa en tillrackligt stark rost i projekten. De kostnadsdrivande
intressenterna far da |att ett 6vertag.

Optimism bias och strategiska gladjekalkyler

Underskattade kostnader i tidiga kalkyler leder till kostnadsékningar, dels
definitionsmissigt eftersom den faktiska kostnaden blir stérre dn den
underskattade kostnaden som &r projektens jamforelsekostnad (se ekvation
3.1), dels for att projekt med orealistiska underlag &r svarare att genomfora,
vilket ofta leder till 6kande kostnader. Men varfér 4r det s& att projektens
kalkyler just underskattar kostnadsutvecklingen? Varfér ar det inte sa att
vissa projekt blir dyrare och andra blir billigare an férutspatt?

De traditionella férklaringarna till att kalkyler slar fel 4r att varje enskilt
infrastrukturprojekt dr sa omfattande och komplext samt daliga data och
prognosmetoder. Flyvbjerg, Holm & Buhl (2002, 2004 och 2005) och
Flyvbjerg & Cowi (2004) visar emellertid att dessa férklaringar inte stammer
med empiriska data. Exempelvis finns det inget som sager att daliga data
eller daliga prognosmetoder skulle leda till just systematiska underskattningar
av projektens kostnader. Daliga data och prognosmetoder borde snarare
innebira en storre osdkerhet i prognosen, men inte just systematisk
underskattning. Ett annat argument de anfér ir att kostnadsékningarnas
omfattning inte minskat de senaste 70 &ren, medan prognosmetoderna har
forbattrats. Flyvbjerg (2006) menar istillet att det finns tva huvudsakliga
orsaker till att kostnader systematiskt underskattas i tidiga kalkyler: sa kallad
optimism bias respektive strategisk underskattning.

Optimism bias ar en allmanmansklig kognitiv mekanism som innebér en
sorts dveroptimistisk instéllning till projekt (i vid mening) man ar involverad
i. Vare sig man ar involverad som lekman eller som expert har man en sa
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kallad inside view pa projektet och darmed tenderar man att underskatta
kostnader och tidsatgang och 6verskatta projektets nytta. Forskningen
visar dessutom att fenomenet kvarstar dven om prognosmakaren
medvetandeg6rs om det.’>°

| ett foregdende avsnitt beskrevs nalségeeffekten. Den gar ut pa att det
i praktiken avgérs vid ett enda tillfille om en vig ska byggas eller inte. Nar
beslutet val 4r taget sker omprévning i liten utstrackning. Detta medfér att
det for alla aktérer som ar intresserade av att en viss vdg ska byggas finns
drivkrafter att underskatta projektets kostnader i beslutsunderlaget for att
det ska passera nalségat. Nalségat medfor alltsa att det dven kan finnas ett
strategiskt motiv for projektets insiders att underskatta kostnaderna for ett
vigbygge i den tidiga kalkylen.

Enligt omfattande forskning (till exempel Flyvbjerg, 2006) kan varken
optimism bias eller strategiska kostnadsunderskattningar motverkas
sarskilt vdl av metoder som gar ut pa att projektens insiders ska uppskatta
kostnader och risker. Enligt Flyvbjerg behovs en outside view for att gora
sa traffsakra och balanserade kostnadsprognoser som mgijligt. En sadan
metod gar ut pa att relatera det aktuella projektet till verkliga kostnadsutfall
fran liknande projekt. For att inte dessa mer realistiska (och dirmed hégre)
prognoser ska leda till minskad kostnadsmedvetenhet i projekt behover
outside view-metoden kombineras med en god upphandlingsstrategi och
andra kostnadsminskande drivkrafter.

Sammanfattande iakttagelser

Detta kapitel har visat att ett antal faktorer och strukturer kan leda till en
ogynnsam kostnadsutveckling i stora vaginvesteringar. | en sadan milj6 ar
det viktigt att skapa drivkrafter till kostnadskontroll och god hushallning.

Végverkets arbetssitt har inneburit ett stort ansvar och stora
befogenheter for de enskilda projektledningarna att hantera
kostnadsékningar som uppkommer eller kan férutspas uppkomma. De
flesta av de problem och risker vi belyst i detta kapitel kan emellertid, per
definition, inte l6sas av enskilda projektledningar hur kompetenta de an ar.
Ett av problemen ér till exempel att Vagverket har varit passiv i sin egenskap
av stor aktér pa anlaggningsmarknaden. Vigverkets arbetssatt har i stillet
medfort att myndigheten de facto har agerat som ett antal sma aktérer i de
enskilda projekten.

Nalsogeeffekten &r ett exempel pa en konkret institutionell situation som
dampar bestillarens och entreprendrernas drivkrafter till kostnadskontroll,
effektivisering och besparingar i projekt.

120 Kahneman och Tversky (1979), s. 314.
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Om externa intressenter lyckas férhandla sig till tillagg till en
infrastrukturinvestering, kommer kostnaden for att |6sa det identifierade
transportproblemet att 6ka. Om inte den samhillsekonomiska nyttan av
tilldgget (till ursprungsplanen) dkar i motsvarande grad faller darmed
investeringens samhallsekonomiska [6nsamhet.
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6.1

Styrning och kostnadskontroll

Riksdag och regering har upprepade ganger slagit fast att
samhillsekonomisk lnsamhet ska vara den framsta prioriteringsgrunden
vid beslut om infrastrukturinvesteringar. Kostnadseffektivitet och en

god kostnadskontroll ar darfér helt oundgingliga for att statsmakterna

ska fa ett fullgott prioriteringsunderlag och for att slutférda investeringar
ska uppfylla de krav som stalldes vid beslutet om genomférande.

Begreppet kostnadskontroll innefattar dels Zndamalsenliga rutiner for

att hantera uppkomna kostnadsékningar, dels rutiner for att undvika att
kostnadsékningar uppkommer Gver huvud taget. En viktig del i det proaktiva
arbetet mot férdyringar ar uppféljning av genomférda investeringar for att
dra lirdom av tidigare erfarenheter. For att mojliggéra en sddan uppféljning
kravs god dokumentation, transparens och sparbarhet av hiandelser som har
intraffat under projektens gang.

Kapitel 6 redogér inledningsvis fér regeringens styrning fér god
kostnadskontroll i transportinfrastrukturinvesteringar. Darefter beskrivs hur
Vagverket har arbetat med styrning och kostnadskontroll vid genomférande
av vagprojekt. | kapitlet sammanstills de iakttagelser fran 6vriga kapitel
som berér kostnadskontroll och styrning; det géller framst iakttagelser fran
kapitel 4 men dven kapitel 2—5 och bilagan med fallstudien om projektet
riksvdg 73, Algviken—Fors.

Regeringens styrning fér god kostnadskontroll

Regeringen har i den senaste propositionen fér infrastrukturinriktning
uttryckt en ambition att forbdttra den ekonomiska styrningen och stéirka
kostnadskontrollen i investeringsprojekt.’ Regeringen framhaller dven att
projekt bér omprévas vid kraftigt férandrade férutsattningar, till exempel
signifikanta kostnadsékningar.

Riksdagen vilkomnar i sitt betdnkande de atgarder som regeringen
vidtar i syfte att forbattra den ekonomiska styrningen och stirka

121 Prop. 2001/02:20 Infrastruktur for ett langsiktigt hallbart transporisystem, bet. 2000/01:TU16
Beslutsunderlag for investeringar i viigar och jdrnvéigar, prop. 2008/09:35 Framtidens resor och
transporter — infrastruktur for hallbar tillvixt. Bet. 2008/09:TU2. Framtidens resor och transporter —
infrastruktur for hallbar tillvéxt.

122 Prop. 2008/09:35 s. 92.
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kostnadskontrollen av projekten i infrastrukturplanerna. Riksdagen
framhaller att de senaste arens tilltagande efterslapningar i genomférandet
av infrastrukturplanerna har urholkat statens fértroende pa detta omrade
och att det nu ar viktigt att aterstélla statens anseende.

Aterrapporteringskrav

Riksdagen har aterkommande betonat vikten av att staten svarar for

en dndamalsenlig uppfoljning och utvardering av transportpolitiken i

stort och for hur de transportpolitiska malen har uppfyllts.=2

| budgetbetdnkandet for budgetaret 1998 understrék trafikutskottet att
verksamheten inom infrastrukturomradet kriver omfattande uppféljnings-
och utvarderingsinsatser eftersom beslutsfattandet i stor utstriackning dr
decentraliserat till verk och andra myndigheter och bygger pa en langtgaende
mal- och resultatstyrning.’ Sedan 1997 har regeringen i regleringsbreven till
Vagverket stillt aterrapporteringskrav i form av att myndigheten ska redovisa
kostnadsutfallet for fardigstallda viginvesteringar, se kapitel 3.

De aterrapporteringskrav som finns i Vigverkets regleringsbrev gillande
uppféljning av atgardsplanerna berér endast lansplanerna. Enligt tidigare
regleringsbrev skulle Vagverket redovisa hur stor andel av respektive
lansplan som genomforts.™2¢ Redovisningen visar dock endast hur mycket
medel som har lagts pa respektive plan, inte vad man har fatt for pengarna
eller om planerna har kunnat fullféljas. Vidare innebar aterrapporteringen
att s& snart nya &tgirdsplaner faststillts syftar uppféljningskravet pa de nya
atgardsplanerna, och ingen vidare uppféljning sker av de tidigare planerna.
Eftersom atgardsplanerna revideras efter att knappt hilften av den tidigare
planeringsperioden gatt sker ingen uppféljning av atgardsplanerna i sin
helhet.

Nar det giller fordyringar i enskilda projekt beslutade regeringen 1998
om att Vigverket vid kostnadsférdyringar pa mer dn 20 procent skulle
rapportera detta till Ndringsdepartementet.’”” | saddana fall skulle projektet
omprévas och den gillande atgardsplanen revideras. Gransen sanktes
senare till 10 procents férdyring. Kravet togs bort i 2009 &rs regleringsbrev;

'3 Bet. 2008/09:TU2 s. 75.

124 Bet. 1997/98:TU10 Transportpolitik fér en hdllbar utveckling, bet. 2008/09:TU2 Framtidens resor och
transporter — infrastruktur f6r hallbar tillvéixs.

%5 Bet. 1997/98:TU1.

126 Regleringsbrev, Vagverket, 2009: "En samlad redovisning av lansplanerna, av vilken det ska
framga hur stor andel av respektive linsplan som genomférts samt férdelningen inom landet
totalt mellan olika vighallningsatgarder respektive mellan statsbidrag till olika andamal i
lansplanerna.”

127 Regleringsbrev, Vagverket, 1998.
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dock finns fortfarande krav pa omprévning av atgardsplaner vid vasentlig
avvikelse i ett enskilt projekt enligt 10 § férordningen (2009:236) om en
nationell plan for transportinfrastruktur och 11 § férordningen (1997:263) om
lansplaner for regional transportinfrastruktur.

Beslutsunderlagen till atgdrdsplaneringens kvalitet

| Riksdagens revisorers granskningsrapport Nya végar till viigar och
Jarnvagar? framférdes att regeringen bor vidta atgarder for att forbattra
beslutsunderlaget for investeringar i vagar och jarnvigar.'?® Trafikutskottet
delade i sitt betankande 2000/01:TU16 revisorernas uppfattning.

Av betinkandet framgar att utskottet dven framhaller att det
samhillsekonomiska beslutsunderlaget bor utvecklas fér investeringar som
finansieras saval med anslag som med alternativa finansieringsformer.»

| den inriktningsproposition for infrastrukturpolitiken som
regeringen stéllde till riksdagen 2001 skriver dven regeringen att man
anser att beslutsunderlagen fran Vigverket och Banverket i vissa fall
uppvisar "betydande brister”.3° Regeringen menar att det sarskilt géller
bedémningen av olika investeringsprojekts totalkostnader som gérs i tidiga
planeringsskeden.

Niringsdepartementet |4t under 2003 genomféra en oberoende
kvalitetsgranskning av Vagverkets och Banverkets underlag till den pagaende
planeringen infor atgardsplanen 2004.%' Regeringen kommenterar resultatet
av denna granskning i sitt faststéllelsebeslut av den nationella atgardsplanen
2004." Regeringen konstaterar att kvaliteten pa planeringsunderlagen,
sarskilt vad giller kostnadsbedémningar, for ett antal objekt i planen
"befunnits variera”. Regeringen anser vidare att risker fér kostnadsokningar
borde belysas tydligare i planen.

Aven i den senaste inriktningspropositionen fér infrastrukturpolitiken
skriver regeringen att det finns ett behov av fortlépande kvalitetssikring
av planeringsunderlagen fér savil den nationella planen som de regionala
planerna. Kvalitetssdkringen ar enligt regeringen ett satt att sakerstilla att
gemensamma modeller och metoder anvinds pa ett likartat satt.'ss

128 Riksdagens revisorer, rapport 2000/01:5.
129 Bet. 2000/01:TU16 Beslutsunderlag for investeringar i viigar och jirnvigar.
13° Prop. 2001/02:20 Infrastruktur f6r ett langsiktigt hdllbart transportsystem.

3' N2002/12144/IR Granskning av planeringsunderlaget i Viigverkets, Banverkets och ldnens férslag till
ldngsiktsplaner for perioden 2004—2015, COWI A/S med underkonsulter Flyvbjerg, B. & Bruzelius,
N., 2003 (Néaringsdepartementet, 2003).

132 N2003/5578/IR Faststillelse av nationell véiighdllningsplan fér dren 2004—2015.
Niringsdepartementet, 2004.

33 Prop. 2008/09:35 Framtidens resor och transporter — infrastruktur fér hdllbar tillvéxt.
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Som en atgard for att hantera osékerhet i tidiga kostnadskalkyler 6verviger
regeringen en uppdelning av atgardsplanen i en genomférandedel och en
utredningsdel dir de objekt som ges prioritet ska utredas vidare men dar
den slutliga prioriteringen av atgarder gérs forst nar vil utredda underlag
med sakrare kostnads- och effektuppskattningar finns tillgangliga.’+

| sitt stallningstagande till den senaste infrastrukturpropositionen
framhaller trafikutskottet vikten av att de planerade insatserna inte far
6verskrida den niva som riksdagen beslutar om. Vidare understryker
utskottet vikten av att de samhallsekonomiska kalkylerna och analyserna
ar jamférbara samt att bedémningarna utgar fran relevant underlag for att
kunna anviandas som beslutsunderlag.’s

Regeringsbeslut om ny styrmodell for Viigverket 2008

Niringsdepartementet tog 2006 initiativ till ett utredningsarbete om

en ny styrmodell i Vigverket och Banverket. Arbetet genomférdes av en
extern konsult i samarbete med Vigverket och Banverket. Bakgrunden till
utredningen var dterkommande kostnadsékningar i projekt som bland
annat ledde till att atgardsplanerna urholkades.’® Uppdraget ledde fram

till ett regeringsbeslut om att Vigverket och Banverket skulle inféra en ny
styrmodell fér styrning och uppféljning av stora’ infrastrukturinvesteringar.
Att regeringen pa detta satt detaljreglerar den interna styrningen for

en myndighet dr en extraordinar atgard, som signalerar hur allvarligt

man sag pa problemen med bristande kostnadskontroll i verken.'s

Den nya styrmodellen bérjade implementeras i trafikverken 2008. De
huvudsakliga férandringar som styrmodellen medfor ar krav pa systematisk
riskbedémning i olika planeringsskeden i den fysiska planeringen (inférande
av successiv kalkyleringsmetod), mer frekvent aterrapportering till
regeringen, krav pa utférliga objektsbeskrivningar i projektens planerings-
och byggskeden samt utvecklade rutiner fér val av entreprenad- och
ersittningsform. Regeringen bedémer att atgdrderna kommer att minska
risken for férdyringar och darmed bidra till att planeringsramarna béttre kan
hallas.™

34 Enligt direktiv N2009/7620/IR uppdrog regeringen at Vigverket, Banverket, Sjofartsverket
och Transportstyrelsen att gemensamt ldmna férslag pa ett nytt planeringssystem fér
transportinfrastrukturen. Trafikverken limnade sitt forslag i februari 2010, VV2009/33129A.

135 Bet. 2008/09:TU2 Framtidens resor och transporter — infrastruktur for hallbar tillvéxt.
138 |ntervju, Naringsdepartementet, 2010-04-28.

37 Projekt 6ver 500 miljoner kronor. | uppdraget anges dven att Vigverket bor sikerstilla att viss
dokumentation tas fram fér investeringsprojekt éver 100 miljoner kronor.

138 Intervju, Niringsdepartementet, 2010-04-28.

139 Prop. 2008/09:35 Framtidens resor och transporter — infrastruktur fér hdllbar tillvéixt.
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Ovriga utredningar och ett nytt Trafikverk

Utéver problemen med kostnadsékningar och bristande beslutsunderlag
har det dven lange funnits indikationer pa lag produktivitet i
anlaggningsbranschen, vilket leder till en hog kostnadsniva.

| infrastrukturpropositionen fér 2008 konstaterar regeringen
aterigen att anlaggningsbranschen har en lag produktivitet och att
staten som en stor bestillare genom sitt agerande bér bidra till att
anlidggningsbranschen utvecklas i positiv riktning.*> Regeringen beslutade,
bland annat pa grund av detta, att tillsatta en sarskild utredning med
uppdrag att utreda férutsittningarna foér bildandet av ett nytt trafikverk.'
Trafikverksutredningens andra delbetdnkande foreslar atgarder for
hur de statliga bestallarna ska skapa férutsattningar for en effektivare
resursanvandning och 6kad produktivitet.'s

| september 2009 beslutade regeringen om inrittandet av en
ny myndighet, Trafikverket, och en avveckling av Vagverket och
Banverket.'s Direktivet om inrdttandet av Trafikverket féljer i princip
Trafikverksutredningens férslag. Regeringen f6ljde daremot inte
utredningens férslag om en forstarkning av Regeringskansliet.

Regeringen gav 2009 Statskontoret i uppdrag att ta fram metoder
och modeller fér att mita arbetsproduktiviteten och innovationsgraden
pa anldggningsmarknaden.'* Uppdraget slutredovisades i september
2010."% Samma ar tillsatte regeringen dven en produktivitetskommitté. |
direktivet skriver regeringen att kommittén har i uppdrag att félja upp och
analysera de statliga bestillarnas agerande for att forbattra produktiviteten
i anlaggningsbranschen.™¢ | 2010 ars budgetproposition bedémer
regeringen att en tvaprocentig produktivitetsférbattring per ar inom
anlidggningsmarknaden ir en realistisk forvantning fér den kommande
planperioden 2010-2021.'%

149 Prop. 2008/09:35 Framtidens resor och transporter — infrastruktur fér héllbar tillvéxt.

4 Dir. 2008:90 Oversyn av myndigheter och verksamheter inom transportomradet. Kommittédirektiv,
2008.

42 SOU 2009:31 Effektiva transporter och samhidllsbyggande — En ny struktur for sjo, luft och jérnvdg.
Huvudbetinkande i trafikverksutredningen.

3 Dir. 2009:75 Inrdttande av den nya myndigheten Trafikverket.

44 Att mdta produktivitetsutvecklingen i anliggningsbranschen — en delrapport. Statskontoret, 2010
(Statskontoret, dnr 2009/220-5).

45 Att mdta produktivitetsutvecklingen for anliggningsbranschen. Statskontoret (2010:19).

146 Dir. 2009:92 Uppfdljning och analys av de statliga upphandlarnas atgdrder for att forbittra
produktiviteten och innovationsgraden inom anldggningsbranschen. Kommittédirektiv, 2009.

47 Prop. 2009/10:1 Budgetproposition fér 2010.
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Ndringsdepartementets styrning har varit otillréicklig

Tjanstemin inom Vigverket har uttryckt att Naringsdepartementet ar
en svag motpart. Synpunkterna ror framst brister i aterkopplingen vid
Vigverkets rapportering av projekt.#® Aven Trafikverksutredningen tog
upp problemet med att myndigheterna saknar ett departement med
tillracklig kapacitet att kommunicera med. Enligt utredningen kraver
den informella styrningen, dir styrmodellens aterrapportering ingar,
att Naringsdepartementet har uppdaterad kunskap och kan virdera
underlag.+> Ber6rda tjansteman inom Naringsdepartementet haller delvis
med om denna kritik. F6r att komma tillrdtta med problemet bedrivs ett
utvecklingsarbete for att se 6ver om myndigheternas styrelser kan fa en
roll vad galler att stélla krav och félja upp pa en detaljeringsniva som idag
inte gar att gora fran Nidringsdepartementets sida.” Det ingar vidare i den
nyupprittade myndigheten Trafikanalys uppgifter att bista regeringen med
underlag och rekommendationer inom transportomradet.’
Riksrevisionen har sett exempel pa svag styrning fran Naringsdeparte-
mentet vad giller aterrapporteringen av slutférda investeringar i Vigverkets
arsredovisning. Bland annat har Ndringsdepartementet latit Vagverket
anvanda Vagindex som osynliggér prisutvecklingens paverkan pa kostnads-
utvecklingen i projekt. Vagverket borjade anvinda detta branschindex
vid uppféljning av projekt sedan det i regleringsbrevet angavs att
samtliga kostnader skulle diskonteras till "reala” priser vid rapportering
av férdyringar.s* | senare regleringsbrev dndrades dock kravet till att
myndigheten skulle diskontera med investeringsanslagets index for
pris- och lneomriakning, vilket fér infrastrukturanslaget innebar NPI.'s3
Vagverket har dock fortsatt att anvianda Vagindex, bade vid rapportering
av fordyringar och vid uppféljning av avslutade projekt i drsredovisningen,
vilket Naringsdepartementet har haft kinnedom om.*Riksrevisionen kan
dven konstatera att Regeringskansliet har anvant Vagverkets bristfalliga
redovisning vid beredningen av statsbudgeten utan vidare granskning
och atergivit dessa uppgifter i budgetpropositionen utan ytterligare
fortydliganden.'ss

143 Intervju, Vigverket, 2009-08-26, intervju, Trafikverket 2010-05-10 B.
49 SOU 2009:31 5. 173 f.
159 Intervju, Ndringsdepartementet, 2010-04-28.

5! Férordning (2010:186) med instruktion fér Trafikanalys. Trafikanalys bildades den 1 april 2010 i
och med nedlaggningen av Banverket, Vigverket och SIKA och upprittandet av Trafikverket. Vissa
delar av SIKA &vergick till Trafikanalys, se dir. 2009:76.

152 Tidigare hade det i aterrapporteringskravet angetts att myndigheten skulle diskontera med KPI.

'3 Pm fran Finansdepartementet, 2010-05-24.

>4 Intervju, Niringsdepartementet, 2009-09-25.

15 Riksrevisionen har granskat budgetpropositioner 2006—2010 .
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6.2.1

Vagverkets styrning

Med anledning av de problem som framkommit i kapitel 2—5 samt
fallstudien Algviken—Fors som redovisas i bilaga 1 har Riksrevisionen gjort
nedslag i Vagverkets styrning av storre vagprojekt. Avsnitten som féljer
beskriver Riksrevisionens huvudsakliga iakttagelser. Vidare beskrivs de
forbattringsarbeten som har bedrivits inom Vigverket de senaste aren.

Brister kring styr- och stéddokument och interna roller

Riksrevisionen har i granskningen observerat en avsaknad av visentliga
riktlinjer som berér kostnadskontroll och styrning av vagprojekt. Exempelvis
har Riksrevisionen kunnat konstatera att Viagverket under den granskade
perioden har saknat centrala riktlinjer for storleken p& och hanteringen av
projektens riskreserver.’s® Riksrevisionen har dven i tidigare granskningar
konstaterat att det i upphandlingssammanhang saknas riktlinjer for hur
tilliggsbestallningar ska hanteras.’s

Det saknas dven riktlinjer och krav pa projektledningarna att arbeta
proaktivt med besparings- och effektiviseringsatgarder. Det dr idag upp till
den enskilda projektledningen att ta initiativ for att halla nere projektets
kostnader. Det 4r forst vid en uppkommen férdyring som besparingskrav
stélls.s®

Forst 2010 antog Vagverket, i enlighet med regeringens beslut om en
ny styrmodell, en riktlinje f6r val av entreprenad- och ersattningsform vid
upphandling.’? Innan dess fattades dessa beslut av enskilda projektledare
i samrad med sin avdelningschef eller internbestillare. Detta har, som
papekades i kapitel 5, lett till att onédigt dyra upphandlingsformer har
anvénts i viss utstrackning.

Inom Vagverket har en intern bestallar-utférarmodell tillimpats vid
genomférandet av vaginvesteringar. Det hor till den interna bestallarens
roll att verka kostnadskontrollerande.’® | granskningen har det genom
intervjuer med projektledare och intervjuer vid Vagverkets huvudkontor
dock framkommiit att den interna bestdllarrollen vid genomférandet av
viginvesteringar inom Vagverket/Trafikverket kan vara svag i forhallande till
projektledningen (den interna utfraren) som besitter mer kunskap om

156 Intervju, Trafikverket, 2010-05-10 B.
157 Riksrevisionen, 32-2008-0630 och Riksrevisionen, 32-2009-0607.
158 Intervju, Trafikverket, 2010-05-10 B.

59 VV LED 2010:17. Ur regeringsbeslut N2007/2696/IR om ny styrmodell: enligt styrmodellen "bér
Vagverket ta fram kriterier och rutiner som stédjer besluten om entreprenad- och ersattningsform
for att valen ska goras pa ett enhetligt och effektivt satt.”

160 Intervju Trafikverket 2010-05-10 C.
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vigprojektets forhallanden samt har den tekniska kompetensen. Det har

i granskningen dven framkommit att internbestallarna kan ha val stora
projektportféljer; det forekommer fall dar en enskild projektbestillare har
cirka 140 projekt pa sin lott.”®" Detta 6kar risken for att bestéllaren inte kan
avsatta tillrackligt med resurser i férhallande till det enskilda projektets
behov.

Problem kring rapportering av fordyringar

Fram till nyligen gick Vagverkets interna rapportering av férdyringar i
pagaende projekt till som féljer. Nar en férdyring uppstod i ett stérre
vigprojekt (stérre d4n 100 miljoner kronor) rapporterade projektledningen
detta vidare till narmaste chef i projektets sa kallade manadsrapportering.
Férdyringen rapporterades sedan vidare i organisationen till bestallaren,
regionchefen och generaldirektoren. Projektledarens nya prognos fér
projekts slutkostnad skulle nu antingen godkannas och sittas som
projektets nya budget eller s skulle beslut fattas kring besparingsatgarder
for att halla projektets ursprungligt budgeterade kostnad. Beslutet togs
enligt en viss delegeringsordning mellan regionchef och generaldirektéren.’®
Riksrevisionen har uppmarksammat flera problem géllande Vagverkets/
Trafikverkets interna rapportering av férdyringar. Ett problem rér Vigverkets/
Trafikverkets definition av ett pagdende projekts (prognostiserade)
totalkostnad. Till skillnad fran i kostnadsuppféljningen av avslutade projekt,
dir kostnaden for s.k. projektstéd riknas bort fran totalkostnaden, ska for
pdgdende projekt alla projektets kostnader in i totalkostnaden. Men nar
det galler kostnader som uppstatt valdigt tidigt i ett vagprojekts planering
har det funnits en viss osikerhet gillande hur dessa ska hanteras. Fér
stora vagprojekt som har pagatt under manga ar och dar flera omtag
har skett i projektet har Vagverket fran fall till fall bedomt hur stor del
av dessa tidiga planerings- och utredningskostnader som skrivs av som
"forgaveskostnader”. Sddana avskrivningar innebdr att totalkostnaden skrivs
ner med motsvarande belopp.'® Vagverket har inte haft ndgot bestamd rutin
eller princip fér om och nar tidiga kostnader far skrivas av och inte. Detta

181 Intervju, Trafikverket, 2010-05-10 B, intervju, Trafikverket, 2010-05-05.

162 vid férdyring stérre dn 5 procent krivdes generaldirektérens beslut, vid fordyringar mindre dn
5 procent fick regionchefen ta beslut eller delegera ansvaret, killa: telefonintervju, Trafikverket,
2010-08-30. Sedan inférandet av den nya styrmodellen har Vigverket dven i uppdrag att
uppmarksamma generaldirektéren pa férdyringar som éverstiger 5 procent. Ovrig information
ifran intervju, Trafikverket, 2010-04-21 B samt rutinbeskrivning Rutin fér sammanstéllning av
madnadsprognoser (VWLED 2009:42) och Rutin fér uppfélining av stora projekt > 100 mnkr. (VV LED
2009:73), Vigverket.

183 Intervju, Trafikverket, 2010-05-10 B.
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medfér att de pagdende projektens (prognostiserade) totalkostnader riskerar
att inte innehalla samma komponenter och jamfoérbarheten férsamras
darmed.
Riksrevisionen har i denna granskning haft projektet riksvag 73, strickan
Algviken—Fors som fallstudie. Denna beskrivs detaljerat i bilaga 1.
| fallstudien fann Riksrevisionen tva problem med projektets rapportering.
For det forsta saknas dokumentation av beslut som fattats rérande
projektets kostnadsékningar, vem som fattat beslutet och pa vilka grunder.
For det andra fann vi ett problem nir det giller att Vigverket enligt
sitt regleringsbrev ska rapportera férdyringar i pagaende projekt till dess
planupprittare. Riksvdg 73 beslutades i lansplanen fér Stockholms lén
2004— 2015 och ddrmed &r det lansstyrelsen i Stockholms lan som &r
planupprittare. Linsplanen fér Stockholms l4n beslutades av ldnsstyrelsen
i februari 2004. Redan i december samma &r internrapporterade
projektledningen for projektet riksvig 73, Algviken—Fors, att vigen
berdknades bli nidrmare 40 procent dyrare dn vad som angavs i
lansplanen. Enligt regleringsbrevet skulle Vagverket under denna period
till planupprittaren rapportera kostnadséverdrag Sverstigande 10 procent.
Projektet skulle darefter omprévas och planen revideras.’®+ Det drojde
dock dnda till april 2006 innan Vigverket rapporterade projektets fordyring
till Iinsstyrelsen i Stockholms lan. Vigverkets motiv till att man inte
rapporterade férdyringen tidigare var att man forst ville utreda mojliga
besparingsatgarder innan man godkande projektledningens prognos om den
kraftigt 6kade totalkostnaden.'®s Nar lansstyrelsen slutligen fick information
om férdyringen hade Vagverket dock redan pabérjat byggnationen av
vagen. Planupprattarens forutsattningar for reell omprévning hade darmed
beskurits pa ett icke obetydligt sitt eftersom en pabérjad byggnation i
praktiken gor investeringen irreversibel.

Bristfdllig dokumentation, uppféljining och erfarenhetsaterforing

Riksrevisionens granskning av de &tta projekten i intervjuundersdkningen
och av projektet riksvidg 73, visar pa problem med bristfillig dokumentation.
Bristerna i dokumentationen medfér att sparbarheten rérande avvikelser

i tid, kostnad och funktion i projekten férsvaras. Vigverket/Trafikverket
saknar ett system som ger en 6verblick 6ver avvikelser som har intraffat i
viginvesteringsprojekten.’®® System och rutiner for dokumentation av

164 vagverkets regleringsbrev for 2004 (detsamma galler f6r 2005).
165 Intervju, Trafikverket, 2010-04-21 B.

166 Telefonintervju, Trafikverket, 2010-08-31.
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projektens framdrift &r bristfilliga. Aven om dokument sparas — de senaste
aren i digital form i projektrum pa Vagverkets projektportal — har
det i granskningen varit svart och tidskravande att fa fram uppgifter om
enskilda projekt. Problem géllande Vagverkets rutiner for dokumentation av
vagprojekt har tidigare uppmarksammats av Riksrevisionen.’®”

Problem med dokumentation paverkar erfarenhetsaterféringen
inom pagaende projekt. | Riksrevisionens intervjuundersékning
uppmarksammades vi att i de fall dar ett projekt har haft flera projektledare
efter varandra har det inte varit méjligt att fa fram vare sig muntlig eller
skriftlig information om handelser, beslut och kostnadsuppgifter fran
projektens tidigare skeden.’®® Mer generellt géller ocksa att erfarenheter
fran avslutade projekt oftast har stannat kvar inom Vagverkets regionala
organisation. Seminarieverksamhet for att utbyta erfarenheter har visserligen
férekommit, men viktiga erfarenheter har inte spridits vidare till hela
organisationen pa ett systematiskt vis.'®

Efter varje avslutat vigprojekt skriver Vigverket en slutrapport. | den
anges bland annat orsaker till eventuella kostnadsokningar. Darmed bor det
finnas ett gott underlag for en systematisk sammanstillning av omfattningen
av och orsaker till kostnadsékningar. Nagon sadan sammanstallning har
emellertid inte tagits fram i Vagverket. Avslutade projekt foljs heller inte upp
med en avstimning gentemot respektive bestillning.7° Flera tjanstemin
inom Vagverket/Trafikverket har redovisat den utbredda uppfattningen
att alla investeringsprojekt ar unika. Férmodligen kan denna installning
vara en bidragande orsak till att Vigverket/Trafikverket inte har kartlagt
kostnadsavvikelser och deras orsaker samt att man saknat rutiner for
systematisk erfarenhetsaterféring. Om installningen ar att varje projekt ar
unikt, och darmed att det inte finns nagot att l4ra av tidigare erfarenheter,
minskar drivkrafterna att forbattra erfarenhetsaterféringen.

Forbdittringsarbetet inom Viigverket/Trafikverket

Vigverket har under senare ar vidtagit flera atgéarder for att 6ka
effektiviteten i verksamheten. Under 2004 och 2005 genomférdes ett
antal "genomlysningsprojekt” av myndighetens verksamhet. Ett av

dessa projekt gillde investeringsverksamheten. Ett syfte var att hitta ett
gemensamt arbetssitt, sarskilt fér upphandling och framdrift av projekt.”

167 Riksrevisionen (2005), 32-2004-0679, Riksrevisionen (2006), 32-2005-0762, Riksrevisionen
(2007), 32-2006-0749.

168 Samtliga projekt i den intervjuundersskning som beskrivs i kapitel 4 har haft flera projektledare.
189 Intervju, Trafikverket, 2010-05-10 B.
179 Intervjuer, Trafikverket, 2010-05-10 B och C.

7' Intervju, Trafikverket, 2010-05-10 B.
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Genomlysningsprojektet avsag dven att dndra pa nalsdgeattityden och att
komma tillratta med systematiska underskattningar av projektens kostnader
i kalkylarbetet.””

Sedan 2008 tillampar samtliga investeringsprojekt successiv kalkylering.
| arbetet med den senaste atgardsplaneringen kunde dirmed mer
jamférbara kalkyler for de olika projekten sammanstillas och utgéra grund
for en planévergripande riskbedémning, vilket ar en forbittring jamfért med
tidigare planeringsomgangar.”” Vid en Vagverksintern kvalitetssakring av
kalkylerna var dock den preliminira bedémningen att framtagna kalkyler ofta
inte tagit tillracklig hojd for risk och osékerhet.”7#

Under 2008 skedde en omfattande omorganisation av Vigverket. Syftet
med omorganisationen var att inféra ett mer enhetligt arbetssétt. De tidigare
ganska sjalvstandiga regionerna fick da en gemensam organisationsstruktur
gallande bestillar- och utférarfunktionerna for investeringar.””s Trafikverket
bedémer att detta férbattrade férutsittningarna fér kostnadskontroll.”7

Fér narvarande pagar inom Trafikverket ett utvecklingsarbete med
myndighetens ekonomisystem. Malsattningen ar att ekonomisystemet ska
kunna ge en Sverblick av avvikelser i ett projekt som berér tid, kostnad och
funktion.””

En iakttagelse i granskningen av de atta storre viagprojekten i intervju-
undersokningen (som behandlades i kapitel 4) var att projektledningen for
Norrortsleden varit framgéangsrik med avseende pa projektdokumentation,
kalkylarbete och upphandling. I intervjuer har Riksrevisionen ocksa métt
flera kunniga medarbetare i Vagverket med stort engagemang fér férbattrad
kostnadsmedvetenhet i verksamheten. Detta visar att det finns férméga och
potential inom organisationen for battre styrning av och kostnadskontroll i
stora vaginvesteringsprojekt.

Sammanfattande iakttagelser

Riksrevisionen konstaterar att regeringen de senaste aren vidtagit

flera atgarder for att forbattra kostnadskontrollen och effektiviteten

vid genomférandet av investeringar i transportinfrastruktur. Den nya
styrmodellen férbittrar i flera avseenden férutsattningarna for styrning
och kostnadskontroll i de storre vigprojekten. Inférandet av successiv
kalkylering skapar battre férutsattningar for riskhantering an det tidigare

'72 Intervju, Vagverket, 2009-10-27. Se avsnitt 5.4 for mer om nalségeattityden.

'73 Se avsnitt 6.1.2 gillande beslutsunderlagens kvalitet i tidigare &tgérdsplaner.
174 Intervju, Vigverket, 2010-03-29.

'75 Intervju, Vagverket, 2009-08-24.

176 P fran Trafikverket, 2010-10-27.

'77 Telefonintervju, Trafikverket, 2010-08-31.
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kalkylférfarandet. Vagverket/Trafikverket antar dock en inside view i arbetet
med den successiva kalkylen, det vill sdiga man utgar fran det enskilda
projektets férutsattningar istillet for att se till kostnadsutfall i andra projekt
(se kapitel 5). Vidare saknar den senaste atgardsplanen, i likhet med tidigare
planer, en redovisning av kalkylosakerheten i enskilda projekts samt uppgift
om vilket planeringsskede de befinner sig i.'”®

Det saknas uppféljning av atgirdsplanerna. En uppféljning av varje
atgardsplan skulle tydliggéra att vi inte far ut sa mycket som utlovas till det
pris och inom den tid som atgédrdsplanerna utlovar.

Riksrevisionen konstaterar dven att trots att Vagverket har arbetat
for ett mer enhetligt arbetssatt saknas fortfarande andamalsenliga
system och riktlinjer f6r att sdkerstilla en god kostnadskontroll av stérre
vaginvesteringar. Det dr idag upp till den enskilda projektledningen att
kontinuerligt arbeta med besparings- och effektiviseringsatgarder. Ett annat
visentligt problem &r att projektens framdrift inte har dokumenterats
systematiskt. Har kan den nya styrmodellens krav pa utférliga
objektsbeskrivningar for projekten medféra en viss férbattring da sadana
beskrivningar méjliggor en dverblick éver projektens framdrift.

Véginvesteringsprojektens slutrapporter innebar en majlighet till
erfarenhetsaterféring som inte tagits tillvara fullt ut av Vagverket. Det har
saknats en systematisk erfarenhetsaterféring om varfér projekt blir dyrare
och hur man kan motverka fordyringar. Avsaknaden av sadan kunskap
medfér formodligen effektivitetsforluster i investeringsverksamheten.

Inférandet av en enhetlig bestillar-utférarmodell skapade férutsattningar
for bittre kostnadskontroll. Den interna projektbestillarens férhallanden
inom Vagverket har dock sammantaget varit ogynnsamma. Detta har
bidragit till att férsvaga dennes kostnadskontrollerande roll i vigprojekten.

Det finns exempel pé att Vigverket inte har foljt kraven i regleringsbrevet
och férordningar nar det giller att rapporta fordyringar i vagprojekt till
planupprittaren. Vagverket undlat att rapportera en férdyring pa 40 procent
i projektet riksvag 73, Algviken—Fors, till linsstyrelsen i Stockholms l&n
under en period pa nirmare ett och ett halvt ar. Att Vagverket har velat
utreda besparingsatgarder ar naturligtvis bra, men det far inte anvandas
som skal till att férdyringar inte rapporteras. Riksrevisionen kan inte bedéma
hur vanligt detta problem &r. Att systemet anda har tillatit avvikelser fran
regelverket och regeringens krav innebar dock en risk.

178 Se avsnitt 2.5.2.
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Riksrevisionens slutsatser och
rekommendationer

Riksrevisionen konstaterar att de problem rérande kostnadsékningar som
uppmirksammades av Riksrevisionsverket 1994 fortfarande kvarstar.
Prisutvecklingen i branschen ar hg — mellan aren 2000 och 2009

6kade priserna i vigbranschen med 35 procent jamfért med 15 procent i
ovriga ekonomin. Detta ar en vasentlig killa till att vaginvesteringar blir
dyrare dn vad som beraknats fran bérjan. Utéver denna kostnadsékning
visar Riskrevisionens berikningar att totalkostnaderna for de 35 stora
vaginvesteringar som avslutades mellan 2005 och 2009 6kade med i
genomsnitt 8—18 procent fran forsta plankostnad till fardigstalld vag.”®
Har aterfinns oférutsedda kostnader for geoteknik, Vigverksinterna
standardékningar under projektens gang samt krav pa kostnadskravande
tilligg som externa intressenter far igenom under projektens gang.
Sarskilt kommuner har en stark forhandlingsposition gentemot Vagverket/
Trafikverket, eftersom de kan stoppa vagprojekt via sin vetoratt enligt
plan- och bygglagen. Nedan foljer Riksrevisionens slutsatser och
rekommendationer till Trafikverket och regeringen.

Slutsatser

God kostnadskontroll i en verksamhet innebér att man sammanstaller
uppgifter om avvikelser mellan slutliga kostnadsutfall och den
kostnadskalkyl som lag till grund for investeringsbesluten. God
kostnadskontroll innebir dven systematisk uppféljning, det vill siga att man
studerar orsaker till dessa avvikelser pa ett systematiskt sitt for att dra nytta
av gjorda erfarenheter. Slutligen innebir god kostnadskontroll att det finns
ett systematiskt arbetssitt for att halla kostnaderna nere och en beredskap
for att mota oférutsedda kostnadsékningar. Riksrevisionens bedomning ar
att staten (regeringen och Vigverket/Trafikverket) inte har gjort tillrackligt
for att sdkerstilla en god kostnadskontroll vid genomférandet av stora
véginvesteringar.

179 Berdkningarna bygger pa Vigverkets uppgifter som Riksrevisionen funnit flera osakerheter i.

Kostnadskontroll i stora viginvesteringar? 69

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

7.1.1

7.1.2

70

Viigverkets redovisning av kostnadsutvecklingen déljer
kostnadsdkningar och bygger pd osdkra underlag

Riksrevisionen bedémer att den redovisning av kostnadsutvecklingen i
stora vagprojekt som lamnats i Vagverkets arsredovisningar for 2005—
2009 ir missvisande och icke-transparent. Vigverkets redovisning av
kostnadsutvecklingen underskattar kostnadsokningarna pa tva satt, dels
for att den ogynnsamma prisutvecklingen i anlaggningsbranschen raknas
bort i redovisningen, dels till féljd av att Vigverket och regeringen har som
princip att jamfora vagarnas slutkostnader med deras senast beslutade
plankostnader. Detta innebidr namligen att férdyringar i projekten som
intriffat fore detta tillfille inte heller riknas med i kostnadsutvecklingen.
Osékerheten i fraga om de uppgifter som ldmnats &r stor avseende vad som
ingar i olika kostnadsbegrepp och om dessa anvands pa ett enhetligt sitt.
Riksrevisionen anser vidare att regeringens aterrapporteringskrav fér denna
redovisning har varit otillrdckliga. Exempelvis borde man inte tillata en
redovisning dar prisutvecklingen i branschen helt riknats bort, eftersom en
sadan forsvarar jamférelser med andra omréaden i ekonomin.

Bristande uppféljning

Riksrevisionen konstaterar att uppféljningen av infrastrukturinvesteringarna
brister pa tva nivaer: dels nar det géller atgardsplaneringen, dels for
investeringsverksamheten internt inom Vagverket/Trafikverket.

Dagens system for infrastrukturens ekonomiska planering innebir att
langsiktiga investeringsplaner, atgardsplaner, beslutas av regeringen. De
tidsperioder som besluten avser éverlappar varandra, vilket leder till att
en beslutad atgardsplan aldrig far [6pa tiden ut innan den ersitts av en ny.
Férdyringar och férdréjningar fran en atgardsplan bildar férutsattningar
for nédsta plan dar de sa att sdga finansieras en gang till. Detta bidrar till att
osynliggora kostnadsokningar och tidsférdrojningar. Det skulle behévas en
explicit uppféljning som besvarar fragan om vi fick sa mycket vég till det pris
och inom den tid som planen angav. Riksrevisionen konstaterar dirmed att
riksdagen pa detta sitt inte fatt tillférlitliga uppgifter om hur mycket vag som
erhalls for avsatta medel och hur stor omfattningen av férdyringar i de stora
vdginvesteringarna ar.

For att dampa framtida kostnadsékningar och for att skapa beredskap for
att hantera sddana som d@nda uppkommer, kravs att kostnadsutvecklingen
i vagprojekten f6ljs upp, det vill siga att uppgifter om kostnadsékningar
och dess orsaker sammanstills pa ett systematiskt satt. Riksrevisionen
konstaterar dven att Vagverket/Trafikverket inte har genomfért nagon
uppféljning i form av systematiska sammanstéllningar av kostnadsavvikelser
och deras orsaker.
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Problem med dokumentation

| granskningen har Riksrevisionen i olika sammanhang st6tt pa brister i
Végverkets dokumentation och hantering av dokument. Nar det galler de
underlag till Vagverkets arsredovisning som Riksrevisionen granskat saknas
till exempel beskrivningar och berdkningar. Det saknas &ven tillgidngliga
dokumenterade rutiner som skulle kunna bringa transparens och sparbarhet
bland kostnadsredovisningens komplicerade begrepp och berakningar.

Riksrevisionen har vidare granskat kostnadsunderlag fran nio™° stora
vigprojekt. | denna del av granskningen var det svart, ofta omgjligt, att fa
fram tillracklig dokumentation av orsaker till kostnadsékningar. Det galler
sarskilt uppgifter fran projektens tidiga skeden. Vad giller var fallstudie,
riksvdg 73, har det exempelvis inte gatt att spara vissa vasentliga handelser
i projektet sdsom vem som har fattat ett visst beslut och pa vilka grunder.
Riksrevisionen kan vidare konstatera att Vigverket saknar rutiner for
transparent och systematisk dokumentation av projekt. Riksrevisionen har
haft upprepade problem med att fa fram begirda uppgifter och i andra fall
hanvisats till for stora material.

Fyra problem med Viigindex

Vagverkets anvandning av det sa kallade Vigindexet leder till fyra olika
problem som alla ger simre kostnadskontroll. Fér det férsta leder
anvindandet av Vigindex, som beskrevs i 7.1.2 ovan, till att man i
redovisningssammanhang déljer den kostnadsskning som foljer av
den hoga prisutvecklingen i anlaggningsbranschen. | sjdlva verket

ir den ogynnsamma kostnadsutvecklingen i branschen en visentlig
orsak till kostnadsékningar som bér lyftas fram i en redovisning av
kostnadsutvecklingen.

For det andra tillkommer rena praktiska problem niar man anvinder ett
branschindex sdsom Vagindex. Nar man vill jamféra kostnadsutvecklingen i
vagbranschen med den i 6vriga ekonomin blir uppgifterna inte jamférbara,
utan det krivs att uppgifterna som anges med Vigindex riknas om till en
gemensam prisniva (vanligtvis KPI eller NPI). Fér en sadan omrakning kravs
full kinnedom om hur projektens kostnader férdelats Gver tiden. Sadana
uppgifter ar ofta svartillgidngliga, som Riksrevisionen kunnat konstatera
under granskningens gang. Anviandningen av ett branschunikt index blir
dessutom en potentiell killa till beraknings- och rapporteringsfel.

Ett argument som anférts for att anvinda Vagindex &r att det reglerar
kostnader bortom Vagverkets kontroll, s& kallade exogena kostnader. Det

180 Atta i intervjuundersékningen som redovisas i kapitel 4 samt fallstudien riksvig 73,
Algviken—Fors, se bilaga 1.
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tredje problemet ar att det rader oklarhet om Vigindex speglar den sanna
prisutvecklingen i branschen och hur mycket av denna som ar exogent givet
for Vagverket. Vi har i granskningen konstaterat problem med Vigindexets
forvaltning (val av vikter, dess uppdatering och dess transparens). Darmed
gar det inte att avgéra om Vigindexets alla ingdende komponenter &r sant
exogena, det vill sdga bortom Vigverkets/Trafikverkets inflytande. Det senare
knyter an till verkets roll som stor bestillare pa anlaggningsmarknaden. En
stor bestillare har majlighet att paverka marknaden. | Vigverket dominerade
en upphandlingsform, utférandeentreprenad, som inte till fullo drar nytta av
denna mojlighet. Entreprenadformer dar bade entreprenérer och bestillare
ges drivkrafter till effektivisering och dar risken férdelas jamnare mellan
aktérerna skulle kunna ddmpa kostnadsutvecklingen i viginvesteringarna.
Hur mycket dr emellertid svart sdga, och det dr darfor inte latt att avgora

vad som &r exogena prisandringar for Vagverket/Trafikverket och inte. Att i
en sadan milj6é anvanda ett branschindex skymmer dock sikten for att man i
sjalva verket kan paverka kostnadsbilden genom en aktiv och val underbyggd
upphandlingsstrategi. Detta dr det fjarde problemet med Vagindex, det vill
sdga att ett utbrett anvindande av index minskar kostnadsmedvetenheten i
myndigheten.

Otillricklig riskbedémning i kalkylsammanhang och i
dtgdrdsplaneringen

En god kostnadskontroll kraver att ekonomiska risker beaktas och hanteras
pa lampligt satt. En ekonomisk risk vi studerat i granskningen &r att tidiga
kalkyler ofta underskattar risker och kostnader. Fér att komma tillratta med
detta har Vigverket bérjat anvanda successiv kalkylering som gar ut pa

att ett projekts kostnader och risker bedéms av en sarskild kalkylgrupp pa
ett systematiskt satt. Det finns emellertid bade medvetna och omedvetna
mekanismer som leder till att tidiga kalkyler underskattas. Optimism bias
innebar att bade lekmin och experter som ar engagerade i ett projekt har
en sa kallad inside view av sitt projekt och dirmed, omedvetet, tenderar

att underskatta dess kostnader och tidsatgang och éverskatta projektets
nytta. Forskningen visar dessutom att fenomenet kvarstar dven om
prognosmakaren dr medveten om det.

Nalsogeeffekten gar ut pa att det i praktiken avgérs vid ett enda tillfille
om en vig ska byggas eller inte. Nar ett sadant beslut val ar taget sker
omprévning i liten utstriackning. Detta medfér att det finns drivkrafter for
projektets insiders att underskatta projektets kostnader i beslutsunderlaget
for att det ska passera nalségat.
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Enligt omfattande forskning (till exempel Flyvbjerg, 2006) kan inte
varken optimism bias eller strategiska kostnadsunderskattningar motverkas
sarskilt vl av successiv kalkylering om prognosmakarna antar en inside view,
det vill siga inte ser till utfall i andra projekt. Enligt Flyvbjerg behéver man
ha en outside view for att géra sa traffsdkra kostnadsprognoser som mojligt.

Mot bakgrund av detta ar det inte sakert att Vagverkets introduktion av
successiv kalkylering kommer att medféra att man kommer tillratta med
problemet med underskattade kostnader. Riksrevisionen anser ddrmed att
det finns en risk for att kostnader fér enskilda projekt dven fortsattningsvis
underskattas. Detta medfor i sin tur en risk att hela atgardsplaners
ekonomiska risk, och den darmed forknippade kostnaden, underskattas.
Detta leder till att dven den senast beslutade atgardsplanen formodligen inte
tar tillracklig hansyn till ekonomisk risk och ddrmed forknippade kostnader,
det vill sdga ar "6vertung”.

Alltfor stort ansvar och alltfor stora befogenheter vilar pa enskilda
projektledningar

Riksrevisionen konstaterar att bade ett stort ansvar och stora befogenheter
avilar enskilda projektledningar i Vagverket samt att dessa i sitt arbete

har haft en timligen svag styrning och svagt stéd fran centralt hall i
organisationen. Exempelvis var det férst 2010 som Vagverket centralt
utarbetade ett stéddokument fér val av entreprenadform. Férmodligen kan
en stor aktor i rollen som bestillare utéva mer marknadsmakt och darmed
medverka till att kostnader och risker férdelas jamnare mellan entreprenér
och bestillare.

Ett annat exempel &r att Vigverket saknat styrning mot ett enhetligt
arbetssitt for att halla kostnaderna nere i projekten och for att skapa
beredskap for att hantera ovintade kostnadsékningar pa basta satt.
Ambitionen nir det giller effektiviseringar och besparingsméjligheter
varierade mellan de projekt dar Riksrevisionen intervjuat projektledningarna.

Detta decentraliserade arbetssitt hanger férmodligen samman med
bland annat en férestillning om att alla projekt ar unika och har darmed
medfort stor variation i framdriften av projekten. Sarskilt i kombination
med bristande dokumentations- och rapporteringsrutiner férsvarar detta
kostnadskontrollen i myndigheten. Sammantaget bedémer Riksrevisionen
att Vigverket inte har gjort tillrdckligt for att verka kostnadsddmpande i en
milj6 med stor risk for kostnadsékningar.
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Sambhidillsekonomiska konsekvenser av brister i kostnadskontrollen

Samhillsekonomisk |l6nsamhet ska vara den styrande principen vid
prioriteringar mellan olika infrastrukturprojekt. Den samhillsekonomiska
|6nsamheten mits som en kvot mellan nettonytta och kostnad.

Nar ett projekt drabbas av kostnadsckningar sjunker ddarmed dess
samhillsekonomiska lonsamhet. Férdyringar i viaginvesteringar kan darfor
leda till att offentliga medel satsas pé fel investeringar.

For att en investerings samhillsekonomiska lénsamhet ska vara sa stor
som mojligt krdvs att investeringen |oser ett identifierat tranportproblem
(det vill saga att den levererar en viss nytta) till Iigsta majliga kostnad.

Det giller alltsa att investeringen inte innehaller mer 4n sjélva [6sningen
och att projektet genomférs pa ett kostnadseffektivt satt. Nar det under
projektets gang gors tillagg (externt savil som internt initierade) till en
infrastrukturinvestering, kommer kostnaden for att |6sa det identifierade
transportproblemet att 6ka. Om den samhillsekonomiska nyttan av
tilligget inte 6kar i motsvarande grad faller dirmed investeringens
samhillsekonomiska Ionsamhet. Det ar mojligt att den svaga interna
bestallarrollen i Vigverket 6kat risken fér kostsamma tillagg i projekt som
inte dr nédvindiga fér att fylla projektens ursprungliga syfte. Detta problem
forstarks ytterligare av att Vagverket inte har genomfért nagon systematisk
uppfoljning av avslutade projekt gentemot deras bestillning. Det finns alltsa
en risk for att problemen med kostsamma tillagg inte uppmarksammas
och att medel som har tilldelats ett visst projekt skulle ha gjort stérre
samhillsekonomisk nytta om de anvints till nagot annat.

Rekommendationer

Riksrevisionen har i denna granskning kunnat konstatera att regeringen

och Trafikverket under senare ar vidtagit ett antal atgarder for att forbattra
kostnadskontrollen i stora viginvesteringar. Granskningen visar emellertid
dven att det aterstar en rad forbattringsméjligheter. De flesta av dessa berér
framst Trafikverket, men dven regeringen berérs. Riksrevisionen limnar
darfor foljande rekommendationer till Trafikverket respektive till regeringen.

Till Trafikverket

Forbattra kvaliteten i aterrapporteringen i arsredovisningen

For god kostnadskontroll kravs att en rattvisande bild av
kostnadsutvecklingen i Trafikverkets vaginvesteringar redovisas. Trafikverkets
arliga redovisning av kostnadsutvecklingen i de stora viginvesteringar
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som avslutats under aret behéver darfor utvecklas i flera avseenden. For
att redovisningen ska ge en rattvisande bild av kostnadsutvecklingen bér
Trafikverket sammanstilla kostnadsuppgifter som svarar pa fragan: Hur
mycket dyrare blev de avslutade vagprojekten dn vad som angavs i respektive
initiala beslut? For detta d&ndamal dr det centralt att projektens tidigaste
plankostnad anvands som jimforelsekostnad samt att delkostnader som
utgdr sa kallat produktionsstéd ingar bade i den redovisade slutkostnaden
och i jamférelsekostnaden. Kostnadsuppgifterna bér vara prisjusterade med
ett index som speglar samhillets allmdnna penningvirdesférsamring,
forslagsvis NPI. P& detta sitt kan dven redovisningen till riksdagen
forbattras. Om Trafikverket eller regeringen for andra syften dven vill anvanda
alternativa jaimférelsekostnader, till exempel den senaste plankostnaden, bér
denna redovisning géras separat och syftet tydligt framga. Med andra ord
bor det framga vilken fraga en sddan redovisning besvarar.

Den hogre prisutvecklingen i anldggningsbranschen ar en viktig
kalla till kostnadsokningar. Trafikverket bor sarredovisa denna i
kostnadsredovisningen och jamféra med det 6vriga samhillets
prisutveckling. Ett vilforvaltat Vagindex skulle kunna vara ett matt pa
prisutvecklingen i vagbyggarbranschen.

Utveckla uppféljningen av kostnadsavvikelser och deras orsaker

For att ddmpa framtida kostnadsékningar och fér att skapa beredskap for
att hantera sddana som d@nda uppkommer, krévs att kostnadsutvecklingen

i vagprojekten foljs upp. Detta bér géras i syfte att skapa forutsittningar
for en systematisk erfarenhetsaterféring och utvardering. Trafikverket bor
for varje avslutat projekt berakna vilka fordyringar och besparingar som
har uppstatt. Trafikverket bér beskriva hur férdyringar har hanterats och
finansierats samt hur frigjorda medel till f6ljd av besparingar har hanterats.
Trafikverket bor sammanstilla dessa uppgifter regelbundet for att kartlagga
kostnadsavvikelser och deras orsaker pa aggregerad niva.

Férbittra dokumentationen

God kostnadskontroll kraver god dokumentation av vigprojekten och god
sparbarhet i vigprojektens kostnadsutveckling. Detta bér goras i syfte
att skapa férutsattningar fér uppféljning och transparent redovisning.
Trafikverket bor sdkerstilla att vésentliga héindelser for vagprojektens framdrift
dokumenteras pa ett systematiskt, lattillgangligt och transparent vis.
Vigprojektens kostnadsutveckling bor sammanstillas pa ett
lattillgangligt vis. Kostnadsuppgifterna bor ha god sparbarhet till
Trafikverkets ekonomisystem samt till beslut och héndelser kring
vagprojektet som har medfért kostnadsavvikelser. Det bor vidare finnas
transparenta underlag till kostnadsredovisningen av avslutade vagprojekt i
Trafikverkets arsredovisning.
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Begrinsa och fértydliga anvandningen av Vigindex

Pa grund av de praktiska svarigheter som finns med att anvanda Vagindex
och att det pa flera satt medfor en risk fér simre kostnadskontroll i form av
lagre kostnadsmedvetenhet, bor Trafikverket Gvervaga om anviandandet av
Vagindex kan begransas dven i andra sammanhang an i arsredovisningen,
till exempel i den interna kostnadsrapporteringen fér vagprojekten. | de
sammanhang dar ett eget branschindex behéver anvindas bér Trafikverket
sakerstilla att det blir tydligt vad olika uppgifter star for.

Trafikverket bor utveckla férvaltningen av Vagindex sa att dess
sammansattning uppdateras regelbundet och att det speglar den sanna
prisutvecklingen i branschen.

Okat centralt ansvar for ett mer enhetligt arbetssitt

En ockad central styrning av Trafikverkets investeringsverksamhet

skulle ge battre forutsittningar for en enhetlig och effektiv framdrift

av vaginvesteringarna. Vidare skulle ett enhetligt arbetssatt géllande
upphandlingsférfarandet forbattra Trafikverkets majligheter att som

stor aktor verka for att kostnader och risker férdelas jaimnare mellan
entreprendrer och den statliga bestéllaren. Sammantaget skulle dessa
atgarder bidra till en battre jamfoérbarhet och kostnadseffektivitet och
darmed forbattra kostnadskontrollen. Trafikverket bér ta fram centrala
riktlinjer for hur man inom vagprojekten ska arbeta pa ett kostnadsmedvetet
sitt, exempelvis gillande upphandling, effektivisering och besparingar samt
for hur man skapar beredskap fér oférutsedda hiandelser och kostnader.

Till regeringen

Overvig att lata utreda utfallsbaserade kalkylmetoder

| och med inférandet av successiv kalkylering har systematiken

i riskhanteringen 6kat, och kalkylernas precision bér darmed ha
férutsittningar att férbattras. Forskning visar emellertid att bruket av en
alternativ metod, utfallsbaserad kalkylering, ar det mest effektiva sittet att
kompensera for optimism bias och strategisk underkalkylering. Det skulle
dock vara tids- och resurskravande fér Trafikverket att ga over till ett sadant
kalkyleringsférfarande.

Riksrevisionen har inte haft méjlighet att i granskningen ga tillrackligt
djupt pa detta omrade. Vi férordar dirfér en utredning med syfte att bedéma
om utfallsbaserad kalkylering kan innebéara en férbattrad kostnadskontroll i
svensk transportinfrastrukturplanering.
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Férbittra uppféljningen av de ekonomiska planerna

For att forbattra kostnadskontrollen i anvindandet av offentliga medel bor
regeringen, i sin pagédende beredning av férslag till nya planeringsprocesser,
6verviga behovet av systematisk uppféljning av den ekonomiska
planeringen. Uppféljningen bor svara pa fragan om man har byggt de vigar
som planerats inom de tids- och kostnadsramar som investeringsplanerna
utfast samt ange orsaker till eventuella avvikelser. Pa detta sitt kan dven
redovisningen till riksdagen férbittras.
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Bilaga 1 Fallstudie: Riksvég 73,
Algviken—Fors

For att illustrera det som avhandlas i kapitlen 4—6 har Riksrevisionen
genomfort en fallstudie. Syftet ar att exemplifiera och beskriva vad som kan
orsaka kostnadsékningar samt hur processerna kan se ut nar det uppstar en
fordyring i ett vagprojekt. Riksrevisionen har valt byggnationen av fyrfiltsviag
pa riksvig 73, striackan Algviken—Fors, som fallstudie. Dels av utrymmesskal
men framst pa grund av brister i sparbarhet i Vagverkets dokumentation har
Riksrevisionen inte kunnat aterskapa samtliga skeenden i projektet. Kapitlet
utgors istillet av nedslag i vasentliga hiandelser under projektets framdrift.
Underlaget till kapitlet utgérs framfor allt av intervjuer med Vagverket/
Trafikverket och linsstyrelsen i Stockholms lan samt rapporteringsdokument
inom Vagverket som har rért projektet.

Historik och tidig planering

Riksvag 73 gar mellan Stockholm och Nyndshamn och ar huvudvagen
séderut fran Skanstull i Stockholm. Vagen kallas Nynasvagen inom
Stockholms, Huddinge och Haninge kommuner och dr med sina 57
kilometer den tredje lingsta vigen i Stockholms l4n. Strackan Algviken—
Fors hor till den sédra delen av riksvdg 73 och &r cirka 25 kilometer lang.
Med anledning av det geografiska laget hérde ansvaret for vigstrickan till
Vagverkets regionala kontor i Stockholm. Strackan sag i princip likadan

ut fran 1930-talet fram till mitten pa 2000-talet da byggnationen av den
nya fyrfiltsvagen startade. Fére byggnationen var det en tvafiltig landsvig
av lag standard, endast 8 meters bredd. Strickorna séder och norr om
Algviken—Fors var ombyggda sedan tidigare. Algviken—Fors har pa grund
av sin laga standard i férhallande till trafikbelastningen varit en av de mest
olycksdrabbade véagarna i landet, vilket har gett den 6knamnet "Dédens
vag”.

Planer pa att bygga om Algviken—Fors har funnits av och till i Vagverket
sedan 1950-talet. | bérjan av 1990-talet togs ett nytt omtag med projektet.
Fyrfaltsvag som standard infordes i slutet pa 1990-talet, och Vagverket
ansag att den var lamplig for riksvag 73. En fyrfiltsvdg kan beskrivas
som en smalare motorvig, dock fortfarande mittseparerad. Den forsta
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vigutredningen for projektet fardigstilldes 1995. Ytterligare en vagutredning
med fler alternativa korridorer firdigstalldes 1997. Eftersom den
rekommenderade vigstandarden "fyrfiltig vdg” var en helt ny och oprévad
standard enligt nya tekniska anvisningar pabérjades direfter en férdjupad
studie. Syftet var att tidigt i planeringsprocessen fa en god kontroll Gver
bade utformning och kostnader.’® | 1998 ars atgirdsplanering prioriterades
dock utbyggnad av riksvéag 73 bort och pa grund darav skickades inte
vagutredningen fran 1997 till regeringen for tillatlighetsprévning. Projektet
Algviken—Fors avbréts, istéllet genomférdes ett stort antal mindre
trafiksdkerhetsatgarder pa strackan.

Efter 2000 6kade trafikmangden pa riksvag 73 markant. Det fanns
4ven en stark opinion fér att utbyggnaden av vigen mellan Algviken
och Fors skulle pabérjas. D& problemen med trafiksdkerheten pa vigen
kvarstod beslutade Vagverket att ateruppta projektet igen. Under tiden hade
miljobalken tratt i kraft, vilket medférde att det krivdes omtag i projektet®2.
| juni 2001 gjordes en ny férstudie och i mars 2002 var den kompletterande
vagutredningen med miljékonsekvensbeskrivning fardig. Kostnaden
beraknades har till 8go miljoner kronor.™

Riksvag 73 i atgardsplaneringen 20042015

Stockholmsberedningen

| december 2000 tillsatte regeringen en kommitté med uppdrag att
lamna forslag pa insatser som férbittrar transportsystemet inom
Stockholms lan men ocksa transportmajligheterna mellan Stockholm
och dvriga Malardalen, 6vriga landet samt internationellt’®. Kommittén
antog namnet Stockholmsberedningen, och i januari 2002 limnades
delbetinkandet Langsiktig utvecklingsstrategi for transportsystemet i Stockholm-
Miilardalsregionen'®. Stockholmsberedningen férordade utbyggnad i
nartid av bland annat riksvag 73 pa grund av trafiksdkerhetsskil och
regionalpolitiska skil. Beredningen konstaterade i sitt delbetinkande att
projektet hade kommit langt i planeringen och bedémdes kunna starta sa
fort arbetsplanen vunnit laga kraft.

81 pm fran Trafikverket, 2010-10-31.

182 Miljsbalken (1998:808) inférdes den 1 januari 1999.
183 1998 ars prisniva.

134 Dir. 2000:96.

135 SOU 2002:11.
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Direktiv att upprdtta ldnsplan

| mars 2002 beslutade regeringen om direktiv till trafikverken och
lansstyrelserna gillande upprattandet av langsiktiga atgardsplaner for
transportinfrastrukturen fér perioden 2004—2015."%¢ | regeringens direktiv till
lansstyrelsen i Stockholm pekas tre av Stockholmsberedningens férordade
objekt ut som givna i planen: Norrortsleden, Sédertérnsleden samt riksvég
73 strackan Algviken—Fors.

| direktivet angavs att objekten skulle inga i lansplanen for Stockholms
lan men inte nar i tiden som projekten skulle pabérjas. | forslaget till
lansplan fran lansstyrelsen i Stockholms lin som remitterades under varen
2003 var byggnationen av strickan Algviken—Fors planerad att starta 2009.
Stockholmsberedningen skrev med anledning av férslagen till nationella och
regionala atgardsplaner en rapport dir bland annat planeringen av riksvag 73
togs upp. Stockholmsberedningen ansag att det var djupt otillfredsstillande
att detta angeldgna objekt enligt lansplanen foreslogs inledas sa langt fram i
tiden och att det var angelaget att byggnationen skulle pabérjas tidigare dn i
planforslaget.

Projektledningens standpunkt var att en tidigarelaggning av byggstart
och trafiképpnande var méjlig savida inget oférutsett problem skulle
uppsta.’® | april 2004 faststillde lansstyrelsen i Stockholm den slutgiltiga
lansplanen for Stockholms lan. Har hade utbyggnaden av Nynasvigen,
strickan Algviken—Fors tidigarelagts, och byggnation planerades starta under
2005 och 6ppnas fér trafik 2009.

Projektets framdrift

En ny kostnadskalkyl for projektet gjordes infér atgardsplaneringen 2004~
2015. | lansplanen angavs en kostnadsuppgift fér Algviken—Fors pa 997
miljoner kronor och en beraknad nettonuvardeskvot®® pa mellan o,6och
0,7. Kostnadsuppgiften lag, efter rensning for prisutvecklingen, pa samma
niva som den tidigare vagutredningens kalkyl."° En intern kvalitetssdkring
gjordes av samtliga kalkyler infér atgirdsplaneringen, sa dven fér Algviken—

186 N2001/ 11612/IR, (delvis), N2002/2930/IR.

187 Stockholmsberedningen N2001:02/2003/92, Rapport med anledning av Vigverkets, Banverkets
och berérda linsstyrelsers slutliga forslag till langsiktiga planer fér transportinfrastrukturen i
Stockholm-Milardalen fér perioden 2004-2015; s. 8.

188 |ntervju, Trafikverket, 2010-08-26.
139 Se kapitel 1 avsnitt 1.3, definitioner av centrala begrepp.

'9° Den nya kalkylen jamférdes med den tidigare vigutredningens kalkyl med god 6verensstimmelse
sedan de 890 miljoner kronorna i prisniva 1998 justerats till ratt prisniva (2004), kalla: intervju,
Trafikverket, 2010-08-26.
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Fors.?' Riksrevisionen har tagit del av denna och bedémer dock sjilva
kvalitetssakringen av kalkylen som ofullstiandig och otydlig, till exempel
saknas uppgift om kalkylens kvalitet.

Nar det giller projektets fysiska planering pagick arbetet med projektets
arbetsplan parallellt med atgardsplaneringen. | bérjan av 2003 ifragasattes
vigens utformning som det stod angivet i Vigverkets standardbeskrivning
av projektledningen och bestallarorganisationen.* Sedan 1997 arbetade
Vagverket efter den sa kallade nollvisionen', och ombyggnationen av
riksvag 73 ansags inte lingre vara tillrackligt trafiksiker, bland annat pa
grund av 6kade trafikfloden och fler olyckor. Det gillde av- och péafarterna pa
viagen som inte hade nagra accelerations- respektive retardationsstréackor,
vilket innebir att inbromsningen sker pé vigen och inte pa avfarten som pa
en traditionell motorvag samt att fordonen inte uppnatt full hastighet nar
de kér in pa vagen. | april 2003 fick projektet direktiv om ny utformning med
forlingning av av- och péfarter. | det hir skedet sag ingen pa Vagverket, vare
sig projektledning eller bestillare, att den nya utformningen skulle medféra
en fordyring.

Regeringen beslutade om tillatlighet fér Algviken—Fors i februari 2004.
Regeringen stillde villkoret att vilda djurs behov av forflyttningar i och
utefter vattendrag skulle tillgodoses och att vattendragets och strandzonens
funktion som spridningskorridor for vaxter och djur skulle bibehallas.

Fordyring pa 390 miljoner kronor

Lansplanen faststilldes som tidigare nimnts i april manad 2004 av
linsstyrelsen i Stockholms |an. Det innebar att byggstart av Algviken—Fors
skulle ske under 2005. Under hésten 2004 gav projektledningen en férsta
signal till Vagverkets internbestillare om att investeringen beriknades blir
dyrare.’* Man sag nu att det inte bara gick att férlanga av- och pafarter,
det hade medfért att trafikplatserna hade blivit fér stora och dyra. Istallet
for att bygga trumpetformade trafikplatser dndrades utformningen till sa
kallade ruterkors. Trots minskningen av trafikplatsen som ruterkorsformen
medférde blev kostnaderna for trafikplatserna anda hégre én tidigare
kalkyl. Kostnaderna i projektet hade 6kat dven av andra orsaker, sdsom
kostnader f6r att minska vigens barridreffekter som regeringen kravde

9" Viigverket pm 2003-03-17, Kalkylsikring, intervju, Trafikverket, 2010-08-26.
192 Intervju Trafikverket 2010-08-26.

193 Bet. 1997/98:TU4. Riksdagen stillde sig bakom regeringens férslag om en ny inriktning av
trafiksdkerhetsarbetet enligt den sé kallade nollvisionen. Malet &r att ingen ska dédas eller skadas
allvarligt till foljd av olyckor i vagtrafiken.

194 Rapporterades muntligt till regionchefen, killa: projektledaren i e-post fran Trafikverket
2010-07-07.
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i tillatlighetsbeslutet, samt kostnader for bullerskydd och 6kade
schaktkostnader. Projektledningen uppskattade den totala fordyringen

till 390 miljoner kronor: en férdyring pa cirka 40 procent gentemot
plankostnaden. Projektledningen presenterade orsaker till kostnadsskningen
i ett Pm som gick till chefen f6r Vigverket region Stockholm och den
regionala ekonomidirektdren.'s Kostnadsékningens férdelning angavs pa
foljande vis:

Standardhéjning 40 %
Minskade barridreffekter 25%
Bullerskydd 8%
Okade schaktkostnader 7%
(Ovrigt 20 %)

| samband med att projektledningen rapportade fordyringen i december
2004 redovisade denna dven férslag till besparingsatgérder. Dessa togs fram
pa uppdrag av regionchefen.

Forslagen gillde foljande.

1. Cirkulationsplatser istéllet fér trafikplatser samt eventuell besparing vid
trafikplats Segerang.

2. Forlangd byggtid. Dela upp projektet i tva delar och invanta
finansiering av den senare delen.

3. En kortare vagstracka byggs. Ombyggnationen avser da endast
strickan mellan Fors och Osmo.

4. 2+1-vag istidllet for fyrfiltig vag pa halva strackan.

Vad som hidnde i projektet under efterféljande manader framgar inte
helt av dokumentationen. Manadsrapporteringen fran projektet under
2004 och 2005 &r ofullstandig och otydlig. | manadsrapporterna och
tertialuppféljningen fran regionen till generaldirektéren har vidare inte
hela projektets prognos stillts gentemot plankostnaden. En deletapp har
exkluderats ur redovisningen trots att den ingar i den av lansstyrelsen
faststillda planen.’s®

| mars 2005 tillsatte chefen fér Vigverket region Stockholm en sa
kallad radsgrupp med syfte att skapa goda férutsattningar for projektets
framdrift och ge stéd at projektledningen. | radsgruppen ingick, férutom
projektledaren, chefer fran den regionala organisationen men aven

195 Intervju, Trafikverket, 2010-08-26.

196 Bilagor till tertialrapporteringen 2006-2009. Problemen med den ekonomiska redovisningen
av projektet uppmiarksammades senare av en revision utférd av Vigverkets internrevision,
Revision av Rv 73 Algviken— Fors (2007). Vigverkets internrevision papekar 4ven att plankostnad
och prognos redovisats i olika prisnivaer i manadsrapporteringen, vilket medfér en bristande
transparens i redovisningen.
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representanter fran huvudkontoret. En av radsgruppens uppgifter var

att ta fram lampliga besparingsatgérder for projektet. | protokollet

framgick att radsgruppen vid det férsta métet den 21 mars diskuterade de
besparingsférslag som projektledningen presenterat. Radsgruppen bedémde
besparingsférslaget som innebar cirkulationsplatser samt eventuell
besparing vid trafikplats Segering som det mest férmanliga. Om ytterligare
besparingsatgirder skulle erfordras ansag radsgruppen att man borde
studera mojligheten att korta av fyrfiltigheten och pa en delstriacka istillet
bygga 2+1-vig.

Hanteringen av fordyringen under 2005 och 2006

Protokollen fran radsgruppen dr den dokumentation som tydligast beskriver
projektets framdrift under 2005. Vid 2006 blev dven manadsrapporteringen
av projektet mer utférlig. Den vidare hanteringen av férdyringen uppat i
organisationen har beskrivits i Vigverkets tertialrapportering som har skett
mellan region Stockholm och huvudkontoret. Nedan féljer den information
som Riksrevisionen har kunnat utldsa ur den samlade dokumentationen
som finns kring vagprojektet, kompletterat med intervjuer.

Viigverkets utredning av besparingsdtgdrder

Den officiella prognosen for projektets kostnad reviderades inte trots
projektledningens redovisning av férdyringen. Det berodde p4 att den
officiella prognosen var en sa kallad godkdnd prognos, och under varen och
sommaren 2005 utreddes besparingsatgarder i hopp om att kunna sinka
kostnaderna for projektet. | forsta hand studerades majligheten att bygga
cirkulationsplats istillet fér en planerad trafikplats vid Lidatorp. Dessutom
studerades konsekvenserna av en utbyggnad till 2+1 vig mellan Algviken
och Osmo, vilket innebar en férlangning av 2+1-strickan (férkortning av
fyrfaltigheten) i forhallande till forslaget som diskuterades i mars.

Vagverket region Stockholm informerade kommunledningen i berérda
kommuner under varen 2005 om projektets kostnadslage och i augusti
traffade regionchefen, avdelningschefen fér investering och projektledaren
kommunalraden i Haninge och Nynashamn. Kommunerna motsatte sig
Vigverkets férslag av 2+1-vdg. Kommunernas atog sig istillet att arbeta
vidare med finansieringsfragan av en fyrfiltsviag. Trots kommunernas starka
reaktioner fortsatte Vagverket planeringsarbetet med 2+1-vag for strackan
Algviken—-Osmo under 2005s.
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Processen att ta fram arbetsplanen hade fortsatt under tiden.
Arbetsplanen gillde fortfarande utformningen for fyrfaltsvag och denna
vann laga kraft den 1 september 2005 och den 20 september togs det férsta
spadtaget. | oktober 2005 hade férslag till 2+1 vig fér Algviken—-Osmo tagits
fram. | januari 2006 beslutade chefen for Vigverket region Stockholm att
man skulle starta projekteringen av 2+1-vig.

| mars 2006 holls ett mote mellan radsgruppen och Vagverkets
chefsjurist for att diskutera de formella férutsattningarna for att genomfora
en 2+1-vdg inom den faststéllda arbetsplanen. Métet resulterade i
ett framtagande av en konsekvensbeskrivning utifran allménna och
enskilda intressen. Ett underlag skulle finnas framtaget fore den 12 april
da kommunstyrelsen hade 6ppet méte i Nyndshamn med bland andra
regionchefen och Vigverkets generaldirektor nirvarande.

Léinsstyrelsen informeras om fordyringen

Det var forst den 10 april 2006 som lansstyrelsen i Stockholms lan fick
informationen om férdyringen av Algviken—Fors fran Vigverket. | samband
med detta meddelade Vigverket att man avsag diskutera majligheten till 2+1-
vig pa en del av strickan med Nynashamns kommun. Kommunledningen
motsatte sig dven denna gang férslaget om 2+1-vig som besparingsatgard.

Ett mote pa Vigverkets huvudkontor genomférdes i slutet av april. Dar
konstaterades att en ombyggnad till 2+1-vag inklusive cirkulationsplatser
inte var férenlig med faststilld arbetsplan. Det dréjde dock till juni innan
projekteringen av 2+1-vdg avbréts. Istillet tog projekteringen av 2+2-vég vid,
vilket innebar ett annat utférande an fyrfaltsvig med smalare mittremsa.
2+2-projekteringen avbréts senare, bland annat for att utférandet inte skulle
medféra en tillracklig besparing.'s”

Ytterligare 100 miljoner kronor till projektet men 120 miljoner kronor
saknades fortfarande'*®

Beslut fattades av lansstyrelsen den 24 juli 2006 om en omférdelning inom
linsplanen, vilket tillférde ytterligare 100 miljoner kronor till Algviken—Fors.
Standarden f6r vigstrackan skulle fortfarande planeras for fyrfaltighet.
Konsekvensen av detta var att atgiarder pd Huddingevigen 225 senarelades
till nasta planperiod. Under tiden som olika besparingsatgarder utreddes
och projekterades pagick arbeten med att optimera tekniska I6sningar

197 Intervju, Trafikverket, 2010-08-26.

198 Samtliga kostnadsuppgifter i detta avsnitt i 2004 ars prisniva.
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for att minska kostnaderna. Som lagst var den beraknade férdyringen

nere vid 220 miljoner kronor. Darmed saknades, efter tillskottet p& 100
miljoner kronor, ytterligare 120 miljoner kronor for att hela investeringen
skulle kunna genomforas. Projektet var vid den hir tidpunkten uppdelat i 5
delentreprenader, 3 broar och 2 vigentreprenader: den norra delen mellan
Lassmyran och Fors och den sédra delen mellan Algviken och Lassmyran.
Projektledningen rapporterade att det fér 2006 fanns finansiering, men
det stora problemet skulle gilla 2007 dar det saknades finansiering for

att paborja utbyggnaden av den sédra delen av vigen. | december 2006
rapporterade dven projektledningen att kostnaderna fér upphandlingen av
den sddra delen, pa grund av 6verhettning pa marknaden, hade hamnat 6ver
Vagverkets kalkyl.

Vad hinde sedan?

Upphandlingen av den sédra delen av vigen avbréts i februari 2007.
Eftersom finansiering saknades for hela den sédra strackningen delades
den i mars 2007 in i tvé deletapper, Lissmyran—Overfors och Overfors—
Algviken. Upphandlingen av Lissmyran—Overfors genomférdes i juli 2007.
Vigverkets strategi var att pabérja byggnationen av Lassmyran—Overfors och
avvakta med resterande del tills den var finansierad. | november 2007 bad
Vigverket lansstyrelsen om ytterligare en revidering av linsplanen for att
tillféra ytterligare medel till projektet fér finansiering av strackan Overfors—
Algviken. Mot slutet av 2007 och i bérjan av 2008 limnade Vigverket
underlag till regeringen for lampliga projekt till en nartidssatsning. Vagverket
angav d4 riksvag 73 Algviken—Fors, strickan Overfors—Algviken. Eftersom
landshovdingen och Vigverket under varen och sommaren 2008 fick signaler
om att en sarskild tilldelning eventuellt skulle bli majlig, genomférdes inte
nagon revidering av lansplanen under forsta halvaret 2008.'% Projektet
Algviken—Fors upptogs sedan i nirtidssatsningen i september 2008, vilket
sikrade finansiering for fardigstillande av vigen.z°

| dagsldget (augusti 2010) har stérre delen av Algviken—Fors 8ppnats
for trafik. Byggnation pagar fortfarande pa strickan Overfors—Algviken och
beriknad tidpunkt for trafiképpnande dr den 4 december 2010. Den nya
vigen berdknas bli helt fardigstalld under 2011. Projektets totalkostnad
beraknas i augusti 2010 till 1 833 miljoner kronor i I6pande prisniva.>’

199 E-post fran lansstyrelsen i Stockholms lin 2010-09-17.

290 |ntervju, Trafikverket, 2010-05-10 C, e-post fran Trafikverket till Riksrevisionen 2010-09-06 med
bifogade dokument.

201 Manadsrapport Algviken—Fors augusti 2010. Totalkostnaden anges ej i nagon fast prisniva.
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Preliminart berdknas den nya nettonuvardeskvoten till +0,9 med dagens
kostnader (juni 2010), vilket innebar att den nya vigen trots den omfattande
fordyringen fortfarande dr samhallsekonomiskt I6nsam.2>

Riksrevisionens analys

Orsaker till fordyringen

Kostnaden fér Algviken—Fors som angavs i dtgirdsplanen 2004—2015 lag
pa 997 miljoner kronor i 2004 ars prisniva. Den uppgift Riksrevisionen har
fatt fran Trafikverket géllande den beriknade totalkostnaden for projektet
ligger pa 1 833 miljoner kronor i l6pande prisniva. Som framgar tidigare i
rapporten behover kostnader jamféras i enhetlig prisniva (se kapitel 3). For
att rakna om den lépande kostnaden till prisnivén vid ett bestimt ar krivs
dock uppgifter om hur dessa kostnader har fordelats 6ver tid. Darmed &r det
inte med tillgangliga uppgifter majligt att berdkna den relativa fordyringen
gentemot plankostnaden i 2004-2015 ars plan. Riksrevisionen konstaterar
dock att projektet har blivit visentligt dyrare dn kalkylen som lag till grund
for beslutet om byggnation av vagen visade.?* Riksrevisionen bedomer att
de huvudsakliga orsakerna till férdyringen ar:

1. "Ny” standard. Fyrfiltsvagsstandarden var en relativt oprévad
utformning. Om standarden hade utretts mer utférligt hade planeringen
kunnat genomféras enligt det senare utférandet med sakrare
trafikplatser (med parallella av- och pafarter och ruterkorsutformning).
Den férsta kalkylen skulle séledes gallt det dyrare utférandet.

2. Bristfillig kalkylmetod. Hade en ny kalkyl med en utférlig riskbedémning,
liknande successiv kalkyl, upprattats infor att projektets antogs i
atgardsplanen hade risken med en ny utformning av trafikplatserna
eventuellt kunnat fingas upp.zo+

202 Enligt pm fran Trafikverket 2010-06-30, Effektanalys 2010-06-30 Viig 73 Algviken—Fors. |
atgirdsplanen 2004—2015 angavs nettonuvirdeskvoten (NNK) till 0,6-0,7. Anledningen till
dagens hégre NNK &r att den olycksstatistik som lag till grund for kalkylen i atgérdsplanen
2004—2015 avsag perioden fram till 2000. Efter 2000 6kade dock trafiken pa vigen med fler
olyckor. Den nya nettonuvirdeskvoten beraknas med den senare statistiken.

293 Projektets projektledare anfor att "fordyring” ér ett missvisande begrepp nir projektets kostnad
jamférs med en kalkyl (plankostnad) beriknad innan den slutliga vagutformningen ar bestimd.
(Pm, Trafikverket, 2010-10-31).

294 Projektets projektledare har papekat att inga sikra kalkylmetoder finns som kan fanga in alla
kdnda och okinda osikerhetsfaktorer. Darfér behdver kostnadsfériandringar fran tidiga skeden
bero pa bristande rutiner avseende kostnadskontroll. (Pm, Trafikverket, 2010-10-31).
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3. Okade byggpriser. Férutom en generellt hég prisutveckling i

byggbranschen gentemot det évriga samhillet paverkades Algviken—Fors
och flera andra da pagaende projekt av den starka 6verhettningen runt
arsskiftet 2006 som pressade upp priserna ytterligare.

4. Planeringssystemet. Algviken—Fors var i vigutredningsfas nir det upptogs

i atgardsplanen 2004—2015. Projekt i viagutredningfas har generellt
en relativt osaker kostnad. Hade projektet upptagits i en atgardsplan
forst i ett senare planeringsskede med sékrare férutsattningar hade
kostnadsdkningen varit kind vid upprittandet av atgirdsplanen och
ddrmed ingatt i den beslutade plankostnaden.

5. Vigverkets hantering av kostnadsékningen. Ovan namnda orsaker
lag till grund for kostnadsckningen. Det var dock Vagverkets
agerande som medférde att omprévning av vigen med de nya
kostnadsférutsattningarna inte kunde ske. Det ar ett svart politiskt beslut
att helt byta standard p4 en vig eller avbryta ett projekt efter byggstart.
Att Vagverket inte rapporterade om férdyringen forran i byggskedet var
orsaken till att kostnadsokningen beféstes.

Enligt Vagverket var forceringen av tidsplanen en visentlig orsak till
fordyringen. Med fordyring menas da férdyringen gentemot den senaste
atgirdsplaneringen. Vigverket syftar pa att det i en "normal” tidsplanering
skulle ha funnits utrymme fér projektet att upptas i ytterligare en
atgardsplanering fore byggnation. Saledes skulle fordyringen ha kunnat
férankras av beslutsfattarna i den nya plankostnaden.°s

Riksrevisionen instammer med Vagverket i att kostnadsékningar ska
férankras hos ansvariga beslutsfattare i en ny atgardsplan; blir ett projekt
dyrare bér dess plankostnad revideras. En plankostnad kan dock revideras
pa tva satt: 1. i en ny planeringsomgang som intraffar cirka vart 6:e ar, eller
2. vid rapportering av férdyring i ett projekt som resulterar i en omprévning
av projektet och direfter en revidering av planen. Det senare hade skett
om Vagverket hade rapporterat férdyringen i enlighet med myndighetens
regleringsbrev. Kostnadsékningen hade da kunnat férankras och byggnation
av vigen hade kunnat pabdrjas med en prévad standard och férankrad hégre
kostnadsniva.

Vidare anser Riksrevisionen att férdyringen kvarstar dven om projektet
far en reviderad plankostnad. Slutkostnaden ir fortfarande viktig att folja
upp gentemot den férsta plankostnaden, se kapitel 3. Hade byggnation av
Algviken—Fors pabérjats efter 20102021 4rs atgérdsplanering hade projektet
fortfarande haft en férdyring utifran 2004—2015 ars plankostnad, oavsett om
den senare plankostnaden hade reviderats uppat.

295 Intervju, Véagverket, 2010-01-11.
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Viigverkets hantering av fordyringen

Riksrevisionen anser att det ar anmarkningsvart att Vigverket valde att
utreda besparingsatgarder som avvek fran den standard som beslutats i
lansplanen utan att underritta planupprittaren, i det hir fallet lansstyrelsen
i Stockholm. Vidare 6verskreds kostnaderna f6r projektet langt 6ver

den uppgift som stod i planen utan att Vagverket rapporterade detta till
lansstyrelsen, vilket ocksa innebiar en avvikelse fran lansplanen samt att
myndigheten inte har féljt kraven sdsom angivits i dess regleringsbrev.
Enligt en tjansteman pa Vigverket region Stockholm var anledningen till att
man avvaktade att rapportera fordyringen att det fanns en férhoppning om
att det skulle ga att halla den tidigare kostnaden genom tidigare namnda
besparingsatgarder.2°® Riksrevisionen menar naturligtvis att Vagverkets vilja
att utreda besparingsatgarder dr nagot positivt, men den far inte bli ett skal
till att fordyringar inte synliggors och att en reell omprévning av projekt
forsvaras.

Arbete for kostnadseffektiv upphandling i projektet

Riksrevisionen kan konstatera att projektet har anvént sig av
totalentreprenader, vilket 4r den entreprenadform som anses ge bade
bestillaren och entreprenérer starkare drivkrafter att ta fram nya innovativa
|6sningar till forman for anldggningens kostnad (se kapitel 5).2°7

Bristfdllig dokumentation

Riksrevisionen anser att den samlade dokumentationen kring projektet
Algviken—Fors ir bristféllig. Det har varit svart att fa klarhet i hindelserna
kring projektets framdrift. Vidare saknas dokumentation av beslut som
fattats rérande projektets kostnadsékningar, vem som fattat beslutet och pa
vilka grunder.

206 Intervju, Trafikverket, 2010-04-21.

297 Intervju, Vagverket, 2009-11-19. Projektet utgérs av atta totalentreprenader och tva
utférandeentreprenader. Utférandeentreprenaderna var tva férberedande arbeten i Lidatorp och
Osmo (totalt cirka 70 mnkr).
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Bilaga 2 Lista vagprojekt kapitel 3

Nedan foljer de 35 vagprojekt som Riksrevisionens har gjort berakningar pa
gillande kostnadsavvikelser. Kostnadsuppgifterna kan fas pa begiran.

Tabell B2.1 Storre vigprojekt som 6ppnats fér trafik 2005—2009

Vignr. Objekt Oppnat for trafik ar
E4 Rotebro—Upplands Visby 2005
E4 Skellefted — Kage 2005
Rv 26 Brandshult—Hyltebruk 2005
Rv 26 Borgrunda-Skévde 2005
Rv 27 Krakered—Aplared 2005
Rv 50 Ornis—Tallen + Tallen—Gruvan 2005
Lv 275 Tranebergsbron 2005
Rv 87 Dé&da Fallet-Bispgarden 2005
Lv 249 Férbifart Frovi 2005
Lv 250 Képing—Kolsva, etapp 2 2005
Lv 723 Skarhamn—Kalleskarr 2005
E4 Markaryd—-Strémnisbruk (férbi Markaryd) 2006
Rv 44 (45?)  Vine Ryr—Baberg 2006
E4 O-vik — Arnisvall 2006
Rv 23 Genom Sandsbro 2006
Rv 26 Rammen -W ldnsgrins 2006
E4 Uppsala—Mehedeby 2007
Rv 55 Birbyleden 2007
Rv 40 Bramhult-Rangedala 2007
Rv 40 Haga-Ljungarum inkl tpl Ljungarum 2007
Rv 51 Forbi Svartinge 2007
Rv 53 Férbi Malmképing 2007
Lv 225 Moraberg—Lévastalund 2007
E6 Torp—Haby (inkl. 70 milj tpl Torp—Kurverddsleden) 2008
E6 Virmlandsbro-Hogdal 2008
E18 Kronoparken—Skattskar 2008
E18 Lekhyttan—Adolfsberg 2008
E18 Vistjadra—Visteras 2008
Lv 265 Norrortsleden i Stockholm 2008
E18 Han-Toécksfors 2008
Rv 70 Forbi Sala 2008
Lv 117 Daggarp-Tjarby — Skogaby 2008
E20 Lundsbrunn —Holmestad 2009
Rv49 Skara-Axvall 2009
Rv68 W/X lansgrans—Vallbyheden 2009

Kalla: Viigverket
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Bilaga 3 Kostnadskontroll i internationell
jamforelse

Problematiken med kostnadsékningar i stora vaginvesteringar ar inget unikt
for svenska forhallanden. En internationell jimférelse visar att oférutsedda
fordyringar &r ett aterkommande problem. | en kvantitativ studie med ett
urval om 258 infrastrukturprojekt férdelade 6ver 20 linder pa fem olika
kontinenter kunde visas att i nio fall av tio dr sannolikheten 86 procent
att faktisk kostnad ar stérre d4n budgeterad kostnad.>® Studien som aven
inrymmer historiska data kunde dven konstatera att kostnadsavvikelser inte
minskat i omfattning under de senaste 70 aren, vilket kan vara en indikation
pa en lag grad av larande i infrastruktursektorn.>®

Kostnadsékningarnas orsaker varierar delvis men det gér att identifiera
likheter, i synnerhet tycks sena férandringar av projektets utformning
vara en vanligt férekommande orsak till avvikelser fran den ursprungliga
kostnadskalkylen.>°

Kostnadsékningarnas orsaker och omfattning

National Audit Office (NAO) i Storbritannien genomférde under 2006 en
granskning av ett stérre antal vagprojekt med avseende pa kostnadsoékningar
och i vilken grad ansvarigt departement och myndigheter sakerstallt

en dndamalsenlig styrning och kostnadskontroll. Granskningen visade

att den slutliga kostnaden var i genomsnitt 6 procent hégre an den
ursprungliga kostnadsberikningen, dven efter justering fér inflation och
paslag for osikerhet i tidiga kalkyler.>" Av denna differens kunde visas att
55 procent utgjordes av sena forandringar av projektets utformning samt
brister i kostnadsberdkningarna. | Danmark genomférdes en motsvarande
granskning av 49 bygg- och anliggningsprojekt dverstigande en kostnad pa
10 miljoner danska kronor som avslutats mellan 2003 och 2007. Resultatet
av granskningen var att kostnadsckningar hade uppstatt i 43 procent av de

208 Flyvberg et al (2003), "How common and how large are cost overruns in transport infrastructure
projects”, Transport Reviews, vol. 23:1, s. 78.

299 Flyvberg et al (2003), s. 83.

219 Jfr Rigsrevisionen Danmark (2009), National Audit Office, NAO, Storbritannien (2007), Algemen
Rekenkamer Holland (2007).

2" NAO (2007), s. 11.
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granskade projekten med en visentlig kostnadsékning, motsvarande Gver 10
procent, i en femtedel av projekten.?> Aven hir kunde férdyringarna férklaras
av sena férdndringar av projektets design samt bristfilliga kostnadskalkyler.
Sena férandringar av ett vagprojekts utformning beror i huvudsak pa
tva saker. En vanlig anledning i bade Danmark och Storbritannien ar nya
myndighetskrav som i manga fall avser justering av géllande normer.2
Projektférandringar kan dven bli aktuella fér att méta oférutsedda krav fran
olika sakagare eller dar projektledningen tvingas ompréva en strackning till
foljd av undermaliga markférhallanden.>

Bristfilliga kostnadsberakningar och riskhantering

Flera rapporter aterkommer till att kostnaderna tenderar att underskattas
i tidiga kostnadskalkyler.s Orsakerna till en sddan "optimism bias” ar
flera. Till de viktigaste hor att flera moment och variabler av naturliga
skal &r okanda pa ett tidigt stadium samt franvaron av standardiserade
berdkningsmetoder.>¢

| likhet med Sverige har det i flera andra lander pabarjats ett arbete
for att forbattra traffsakerheten i kostnadskalkylerna. Successiv kalkylering
ar ett sadant verktyg dar framfor allt Norge utmaérker sig da motsvarande
kalkyleringsmetodik inférdes sa tidigt som 1994.27 Erfarenheterna fran
Norge pekar dock mot att inslaget av godtycklighet fortfarande &r alltfér stort
for att helt eliminera risken for otillforlitliga kalkyler.>®

Av flera revisionsrapporter framgar att arbetet med att systematiskt
dokumentera riskmoment lange varit otillfredsstallande, i synnerhet
Government Accountability Office (GAO) understryker saddana brister.2
GAO riktar framfor allt kritik mot att instrumenten for att spara
kostnadsékningar pa projektniva dr svaga. Den data som finns tillganglig
over kostnader &r ofta baserad pa upphandlingskostnader, vilket gér
det svart for myndighetsledningen att bilda sig en uppfattning om
totalkostnaden och kostnadsavvikelsernas orsaker.2°

212 Rigsrevisionen Danmark (2009), s. 8.
213 Rigsrevisionen Danmark (2009), s. 9, NAO (2007), s. 18.
214 Rigsrevisionen Danmark (2009), s. 9.

215 NAO (2007), s. 11.
216

NAO (2007), s. 18, Riksrevisjonen Norge (2003), s. 2.
217 Riksrevisjonen Norge (2003), s. 13.

218 Riksrevisjonen Norge (2003), s. 35.

219 United States Government Accountability Office, GAO, (2006) .

220 GAO, (2006) s. 27.
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Planeringsprocessen

OECD (2007)*" har genomfért en stdrre kartlaggning och analys av
infrastrukturinvesteringar och finansieringsmodeller i samtliga OECD-ldnder
samt BRIC-landerna (Brasilien, Ryssland, Indien och Kina). Rapporten
utmynnade i ett flertal policyrekommendationer dér vissa berérde hur den
ekonomiska planeringen kan optimeras. OECD:s rapport betonar att langa
ledtider i planeringsprocesserna och ofta férekommande férseningar inte
bara orsakar hégre kostnader 4n beriknat utan &dven riskerar att leda till
att planerade projekt laggs ned med konsekvenser fér den regionala och
nationella tillvaxten. For att undvika férseningar rekommenderar OECD
att sakdgare involveras pa ett tidigt skede i planeringsprocessen.??* Dirtill
rekommenderas att de ofta komplexa institutionella arrangemang som
kringgardar beslutsprocessen férenklas och klargérs.?2

221 OECD (2007).
222 OECD (2007), s. 76.
223 OECD (2007), s. 79.
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