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Fel pengar pa fel stille

Riksrevisor Claes Norgrens anférande pa Stora Infradagen
27 januari 2012, Niringslivets Hus i Stockholm. Det talade
ordet giller.

I den hir férsamlingen behover man knappast argumentera for
transportsystemets betydelse. Och det 4r vil ndrmast ett understatement
att pastd att det ir en forutsattning for fortsatt tillvixt, utveckling och
valstdnd. Det kraver dock betydande investeringar i infrastruktur och
resurserna ir knappa.

Den statliga verksamheten péaverkas samtidigt av viktiga
omvirldsforindringar. Lat mig borja med att reflektera kring nagra
viktiga utmaningar fér den framtida utvecklingen'. Idag med fokus pa
infrastruktur.

Utmaningar

Vi kan konstatera att komplexiteten har 6kat i statens organisation och
dess styrsystem. Flera koncernmyndigheter har bildats genom
sammanslagningar som bildar stérre enheter. Sammanslagningen av
Banverket och Vigverket till Trafikverket dr en del i den trenden. Under
senare ar har vidare ett flertal fordndringar i politiken lett till att vi
anvinder olika marknadsmekanismer. Inom transportomradet har en
okad konkurrensutsittning skett av den fysiska produktionen av vigar
och jarnvigar. Det innebir savil nya mojligheter som problem. Bland
annat stiller det krav pa bestillar- och uppf6ljningskompetens hos de
offentliga akttrerna.

Blickar vi ut 6ver vara grianser sa dr den grianséverskridande ekonomiska,
finansiella och politiska integrationen stark. En drivkraft bakom det ar
fortsatt stark teknisk innovation. Den utvecklingen 6kar
handlingsutrymmet f6r minniskor och ekonomier, men innebir ocksa
risker som kan utvecklas till hot mot sambhillet. Den finansiella krisen
har utvecklats till en statsfinansiell kris i frimst Europa. I manga linder

! Granskningsplan 2012, Riksrevisionen.
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planeras och genomfors nu stora offentliga besparingsprogram. Men
Sverige har fortfarande relativt starka statsfinanser. Utvecklingen
kommer emellertid att stilla tydligare krav pa att den som anfortrotts
offentliga medel ocksa maste ta ansvar for att de anvinds s effektivt
som mojligt. Allt detta har implikationer for infrastruktur- och
transportpolitiken.

Efterfragan pa infrastruktur kan forvintas fortsitta expandera de
kommande artiondena. Drivkrafter bakom detta ir ekonomisk tillvixt,
teknisk utveckling och urbanisering. Klimatférindringar stiller
klimatférandringar 6kade krav pa robustheten i transportsystemen.
Samtidigt finns stora utmaningar i form av aldrande infrastruktur och
knappa resurser. Ett gap kan uppsta mellan de investeringar som behovs
och den offentliga sektorns kapacitet att tillhandahalla dessa>.

Riksdagen har faststillt mal for transportpolitiken. Staten ska sidkerstilla
en samhillsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar
transportforsorjning for medborgarna och niringslivet i hela landet. Den
svenska staten satsar mangmiljardbelopp varje ar pa att utveckla och
underhalla var infrastruktur. Samtidigt vixer kraven.
Utvecklingsbehoven &verstiger finansieringsméjligheterna.

Behoven av investeringar och underhall av var infrastruktur kraver
mycket stora insatser. Andelen av statens utgifter som gar till vig- och
banhillning ligger runt fem procent och har 6kat under senaste
tioarsperioden.

2 " Infrastructure to 2030”, OECD 2008.
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Figur: Statens utgifter for Banhallning och Vaghallning i férhallande till statens
samlade budget, utfall fér dren 2000-2010. Killa: Tidsserier, statens budget m.m. zoio,
Ekonomistyrningsverket, ESV zom:21.
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Not: De stora 6kningarna i statens utgifter for Banhallning och Vighéllning under 2007 och framfor allt
2008 beror pa extraamorteringar av Banverkets och Vigverkets ldn i Riksgilden.

For att pengarna ska anvindas pa bista sitt och satsas i de projekt som
ir mest angeligna for vart samhille, och for att projekten ska
genomforas effektivt, har statsmakterna genom aren infort en rad
styrinstrument. Det handlar till exempel om kostnadsuppf6ljning,
samhillsekonomiska kalkylmetoder, fyrstegsprincipen och nya
finansieringsformer. Stora férindringar i myndighetsstruktur och
regleringar har dessutom genomforts.

Eftersom investeringar i infrastrukturen bestims i den politiska
processen och inte pad marknaden finns det ingen tydlig koppling mellan
hushallens betalningsvilja och nivan pa investeringarna. Frigan kan
dirmed resas om i vad méan nivan och inriktningen pa de offentliga
investeringarna ir samhillsekonomiskt effektiv. Det 4r mot denna
bakgrund av vikt att beslut om infrastrukturinvesteringar foregas av en
samhillsekonomisk analys.

Det finns indikationer pa att infrastrukturinvesteringarna, i vidare
bemirkelse dn enbart transporter, ar relativt 1dga i Sverige. En nirmare
analys av investeringsdata som nyligen gjorts av Konjunkturradet visar
att fastighets- och infrastrukturinvesteringarna har varit relativt laga i
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Sverige jamfort med andra linder. Under 2000-talet lag de kring 5
procent av BNP vilket dr i nivd med Tyskland och Danmark. Nivan i
Finland, Kanada, Irland och Osterrike ligger kring 77 procent3.
Jamforelsen kan synas halta en smula utifran faktorer som har med
landernas mer strukturella forutsattningar och behov av investeringar att
gora. De geografiska villkoren i Sverige liksom industriproduktionen
skiljer sig visentligt mot till exempel Danmarks.

Enligt Konjunkturradet finns det en risk att infrastrukturinvesteringar
blir bortprioriterade i statens beslutsprocess. Att skjuta en investering pa
framtiden kan upplevas som enklare dn att omedelbart minska en
offentlig konsumtionsutgift. Overskottsmaélet kan ha forstirkt en sidan
kortsiktig fokusering, anser rddet. Det behovs dirfér mekanismer som
stirker finanspolitikens prioritering av investeringar.

Riksdagen har ett behov av att folja genomforandet av politiken och
Riksrevisionen har som en del av riksdagens kontrollmakt en unik
moijlighet att granska genomférandet i hela verkstillighetskedjan, sévil
regeringens agerande som regeringskansliets och de statliga
myndigheternas. Var effektivitetsrevision syftar till att ge en samlad bild
av hushallning och resursutnyttjande inom omradet och om riksdagens
mal och intentioner uppfylls.

Riksrevisionen har pa senare ar genomfort ett stort antal granskningar
inom transportinfrastrukturomradet. Vi kallar denna serie granskningar
for ”Infrastruktur pa nya villkor”. Syftet med granskningsstrategin ir att
undersoka om regeringen och trafikmyndigheterna sikerstiller en
samhillsekonomiskt klok anvindning av infrastrukturmedlen. Ar
pengarna pa ritt stille?

Enligt budgetlagen kravs god hushéllning med statens resurser. En
myndighets ledning dr ansvarig for att verksamheten bedrivs effektivt
och redovisas tillforlitligt och rittvisande. Tidigare har regeringen aldrig
uttryckligen krivt att produktiviteten i investeringsverksamheten ska
ingd i redovisningen, trots att investeringar har utgjort cirka hilften av
trafikverkens verksambhet. I instruktionen till Trafikverket 2010 ingir
dock nu att produktivitetsutvecklingen dven for investeringar ska
redovisas.

Avsaknaden av mdtningar inom investeringsverksamheten har foéranlett
Riksrevisionen att avgrinsa sina beridkningar till denna del.
Berdkningarna tyder pa att investeringsproduktiviteten i stora projekt har
minskat. Med den produktivitetsdefinition som anvints uppgar
minskningen till i genomsnitt 1-6 procent per ar mellan aren 2005 och
2009. Justerat med NPI uppgar minskningen till 4 procent.

% »Enkla regler, svéra tider”, Konjunkturradets rapport 2012.
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Tre viktiga iakttagelser

Riksrevisionen har i dagsliget avslutat nio granskningar och jag vill idag
ta upp tre viktiga iakttagelser i vdra granskningar:

o Infrastrukturprojekt blir ndstan alltid mycket dyrare. Pengarna ricker
inte till de projekt som planerats och trots férdyringar dr det oklart
om man far ut de nyttor som utlovats.

e Medfinansiering frin kommuner och andra har blivit vanligare. Det
kan vara dyrt for staten och en ”graddfil” for vissa — det ger inte sd
stort tillskott och ror till prioriteringsordningen och
ansvarsforhallandena.

e Varje ar satsas i storleksordningen 15 miljarder kronor pa underhall
av vara statliga vigar och jarnvigar. Tyvirr beslutar man om
underhallsarbetet utan tillrickliga beslutsunderlag och fragan ir om
vi pa ett effektivt sitt virdar och utvecklar infrastrukturkapitalet.

Det blir ndstan alltid dyrare

Riksdagen prioriterar och fattar beslut om anslagsramarna och vara
storre infrastruktursatsningar. Om skattemedlen ska anvindas pa basta
satt krdvs att de kalkyler och underlag som foregar besluten har god
kvalitet och ar realistiska. Det kravs ocksa att man har god kontroll 6ver
kostnaderna i genomférandet och att det klargors i underlagen vilka
funktioner en investering ska fylla. Hir ser vi att inte bara regeringen
utan ocksa Trafikverket, och tidigare Vigverket och Banverket, har
problem.

I rapporten om kostnadskontroll i stora viginvesteringar konstaterade vi
att ndr en investering vil kommit med i en atgirdsplan omprévas den
vildigt sillan. Denna sa kallade néalségeeftekt innebir i praktiken att
investeringen kommer att genomforas oavsett kostnadsutveckling. Detta
ger en incitamentsstruktur som far tva viktiga konsekvenser. For det
forsta att foresprakare for ett visst projekt far drivkrafter till att
underskatta kostnader i beslutsunderlaget, vilket kommer att medféra
kostnadsokningar for projektet vid genomférandet. For det andra att
bestillarens och entreprendrens drivkrafter for effektiviseringar och
kostnadskontroll under projektets gang dimpas.

Forskning ger oss en dyster bild. Under de senaste 70 aren har
kostnadsokningarnas omfattning inte minskat samtidigt som
prognosmetoderna har férbattrats. En forklaring till det ar
kombinationen av "optimism bias” och strategisk underskattning.
Optimism bias innebdr att man tenderar att vara 6veroptimistisk i
projekt man deltar i och att man didrmed tenderar att underskatta
kostnader. Nalsogeeffekten medfor att det finns strategiska skal att
underskatta kostnaderna. Den slutsats vi drog var att detta dr en
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institutionell situation som dampar drivkrafterna till kostnadskontroll.
Det dr for tidigt att uttala sig om huruvida inférandet av successiv
kalkylering for att komma tillritta med problemen har 6nskad effekt. Vi
gor dock bedomningen att den successiva kalkylen behéver utvecklas och
i hogre grad bli utfallsbaserad.

Att sektorn dessutom dras med svag konkurrens och dalig produktivitet
gor det inte littare att halla kostnaderna nere nir ett projekt vil har
beslutats. Sarskilt inte dd méanga olika aktorer paverkas av projekten och
vill ha kompensation f6r intrdng eller fa med nagot eget nir det vil

byggs.

Ett tydligt exempel pa ndr man har underskattat kostnaderna ar
Botniabanan. Vi kan konstatera att det blev mycket dyrare dn planerat —
11 miljarder blev i slutinden 26 miljarder. Det beror bland annat pa att
det kravdes fler atgirder i det omkringliggande jarnvigssystemet for att
Botniabanans trafikuppligg 6verhuvudtaget ska fungera. Vi ser ocksa att
alla de positiva effekter som var tinkta, inda inte kan realiseras.
Atminstone inte inom &verskadlig tid. Exempelvis 4r restiderna lingre
dn planerat. Resan mellan Umea och Sundsvall kommer att ta drygt 3
timmar och inte 2 timmar och 20 minuter som planerats. Bristande
systemsyn i underlag och beslut ir en viktig orsak.

For att inte hamna fel behover Trafikverket utveckla sin systemsyn pa
investeringsverksamheten och sin férmaga att géra bittre
kostnadskalkyler. Projekten bor definieras s att den totala kostnaden for
att nd malen framgar. Trafikverket maste ocksé analysera orsaker till
avvikelser fran kalkylerna for att kunna lira for framtiden och skapa
storre traffsikerhet. Med ett proaktivt arbetssatt kan man arbeta for att
halla kostnaderna nere och ha en beredskap for att hantera oférutsedda
kostnadsokningar. Regeringen 4 sin sida bor bli mer aktiva i sin styrning
sa att den efterfragade systemsynen i planeringen kan realiseras.

|”

Medfinansiering kan vara dyrt for staten och en "graddfil” for vissa
Trafikverken (Vig- och Banverket) fick 2008 i uppdrag fran regeringen
att forsoka fa fram kompletterande finansiering till nya vigar och
jarnvigar eftersom de anslagna medlen inte ansags racka till. Detta
resulterade i att trafikverken ingick 6ver 50 avtal, fraimst med
kommuner, om att des skulle medfinansiera nyinvesteringar i sina
omraden. Avtalen gillde rena bidrag, tringselskatt och brukaravgifter pa
tvd nya broar. Vi har granskat hur effektivt detta varit. Vara huvudsakliga
slutsatser ar att denna breda satsning pa medfinansiering inte gett ett s&
stort nettotillskott till de statliga investeringspengarna. En del som i
avtalen kallats "medfinansiering” har i sjilva verket gatt till investeringar
som dr kommunernas eget ansvar och en del investeringar har inneburit
dyrare 16sningar dn nédviandigt.
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Eftersom trafikverken och regeringen lit férekomsten av
medfinansiering paverka prioriteringen av projekten — det vill siga att
projekt med avtal om medfinansiering har fatt en graddfil — har statens
pengar inte anvints i de projekt dir de gér mest nytta. Detta innebar
ocksd oklara spelregler under forhandlingarnas gang.

Trafikverken angav i sina riktlinjedokument infor forhandlingarna att ett
antal typfall av medfinansiering skulle kunna fa paverka prioriteringen
av objekt i atgirdsplaneringen. En konsekvens av det var att riksdagens
intentioner om frivillighet och samhillsekonomisk prioriteringsgrund
inte varit uppfoljda. Det fick till foljd att mindre 16nsamma projekt med
medfinansiering tringde ut andra. Det vastsvenska infrastrukturpaketet
ar har ett exempel dir delobjektet Vistlainken uppvisar en kraftigt negativ
nettonuvirdeskvot motsvarande en samhillsekonomisk forlust pa 9,3
miljarder kronor.

Det har varit intressant att f6lja den mediala debatt som funnits i Vastra
Gotaland till foljd av var rapport. En forsta observation ar att
rollférdelningen mellan stat och kommuner/regioner paverkas. I
rapporten konstaterar vi att det uppstatt "en pataglig risk for att principer
for vad som ir statens ansvar i olika delar av infrastrukturen luckrats upp
till f6ljd av medfinansieringsférhandlingarna”. En andra observation ir
att den speciella form av revision som Riksrevisionen genomfor i sina
effektivitetsgranskningar har stor vikt och relevans for regioner och
kommuner nir ett gemensamt ekonomiskt beroende uppstar till foljd av
medfinansieringen. Traditionell revision tillfor inte samma kunskap.
Riksrevisionen har enligt regeringsformen uppgift att granska den
verksamhet som bedrivs av staten och granskningen kan avse annan dn
statlig verksambhet. Att granska de speciella beroendeférhallanden som
uppstar i samband med medfinansiering ir inte bara av vikt for
regeringen och de statliga myndigheterna utan ocksa fér regioner och
kommuner.

Vi anser att alla maste behandlas lika och att det finns en 6ppenhet i
processen. Om regeringen vill 6ka medlen till infrastruktur vid sidan av
statens budget, sd bor man istillet se 6ver skatter och avgifter inom
trafikomradet istillet for att lata Trafikverket forhandla med ett stort
antal kommuner och andra om medfinansiering. Annars ir risken
uppenbar att fel pengar hamnar pa fel stille.

Underlag fér rétt beslut om underhall av vagar och jarnvigar saknas

Ett annat omrade vi granskat dr hur Trafikverket sikerstiller en effektiv
forvaltning av infrastrukturen — hur man fattar beslut om underhallet av
vara statliga vigar och jirnvigar. Det ir en stor utgiftspost i den statliga
budgeten — cirka 15 miljarder per ar for bade vagar och jarnvigar.
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Hair ser vi att det saknas tillracklig kunskap om infrastrukturens tillstind
och hur behovet av underhall ser ut, varfor fel uppstar och vilka atgirder
som dr viktigast. For att ta hand om véra vigar och jarnvagar pa ett
effektivt siatt ar det viktigt att styrningen blir tydligare — att det finns
riktlinjer och en bra uppf6ljning som &r grunden for att ta fram de
beslutsunderlag som behévs.

Nir det giller jarnvigsunderhillet konstaterade Riksrevisionen i en
granskning 2010 att de f6r underhallsplaneringen viktigaste
informationssystemen har svagheter i friga om funktionalitet och
rutiner f6r inrapportering av uppgifter. Detta bedomdes ha férsimrat
trafikverkenas forutsittningar att bedéma vilka underhallsatgirder som
behover vidtas. En sammanfattande slutsatsen i vara rapporter var att
regeringens styrning har varit passiv och att Banverket inte tagit fram
tillrdckliga och tillforlitliga underlag for en effektiv styrning av
underhallet.

I rapporterna konstaterades samtidigt att regeringen planerade en
grundlig genomgang av drift och underhall inom samtliga trafikslag.
Trafikverket har sedermera genomfort férdjupade analyser och tagit
fram metoder for att battre beskriva hur tillstindet i transportsystemet
ser ut sd att en bedomning av underhallsbehovet pa sikt kan goras.
Resultaten av analyserna pekar pa ett uppdimt underhalls- och
reinvesteringsbehov, framfor allt pa jarnvigssidan. Trafikverkets
bedomning dr att deras interna effektiviseringsarbete och
omprioriteringar kan frigéra resurser men att det behovs utckade medel
for att komma tillritta med situationen. Vi kan da ater understryka att
det dr viktigt att det tas fram bra beslutsunderlag for vilka atgarder som
resurserna bor satsas pa. Regeringen har ocksa aviserat att man avser
oka fokuset pa underhillsfragor och se 6ver sin styrning av Trafikverket
vad giller underhall.

Svarigheterna att bedoma infrastrukturkapitalets tillstind och utveckling
hinger ocksa samman med principerna for redovisning som i praktiken
innebir att det bokforda virdet visentligt understiger det verkliga
ekonomiska virdet. Det reser en mer principiell friga om hur vi miter,
foljer upp och virderar det statliga infrastrukturkapitalet. Lat mig har
reflektera lite mer fritt.

Den statliga infrastrukturen virderas i Trafikverkets balansrikning till
historiskt anskaffningsvirde minus planenliga avskrivningar. Det
innebir att en mycket stor del av infrastrukturen nu redovisas till mycket
ringa virde i férhallande till dess ekonomiska varde. Det innebar i
realiteten en felaktig information till beslutsfattare och medborgare.
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Denna typ av bristande information har Finanspolitiska radet konstaterat
och det papekar att regeringen inte producerar god statistik om den
offentliga sektorns investeringar, kapitalstock och formoégenhet. Som en
foljd ar regeringens och riksdagens beslutsunderlag bristfilligt, och det
ir svart att forsoka analysera om den totala investeringsnivan ir for lag
eller for hog#.

En virdering av den statliga infrastrukturen till dess ritta ekonomiska
virde skulle synliggora att mycket stora mingder skattemedel investerats
i dessa for den ekonomiska utvecklingen viktiga andamal. En samlad och
systematisk virdering av infrastrukturen skulle kunna ge riksdag,
regering och myndigheter viktig information om inte bara hur stora
medel som anslas utan ocksd om hur den fysiska och ekonomiska
forslitningen av infrastrukturen utvecklats. En sddan virdering skulle
dessutom kunna ge viktiga signaler till drift och underhall men ocksa till
faststillande av olika typer av brukaravgifter.

Detta reser fragor om den statliga redovisningen och
redovisningsnormeringen. Internationellt pagar en utveckling av den
offentliga redovisningsnormeringen och regeringen har gett ESV i
uppdrag att se 6ver i vad man de svenska redovisningsreglerna ir i niva
med internationella standarder.

I ménga linder har problem med en dldrande infrastruktur och
finansiell knapphet lett till olika initiativ. I USA stills till exempel nu
striktare krav pa redovisning och virdering av infrastrukturtillgangars.

Pa lang sikt kan framtida generationer skattebetalare fa betala for
tidigare generationers forsyndelser i form av att man stills infor det
faktum att infrastrukturen till slut ar si nedsliten att massiva
reparationer eller stingning star till buds.

Avslutning

Det 6vergripande transportpolitiska malet som riksdagen faststillt och
som regeringen ska verkstilla dr alltsd att sikerstilla en
samhillsekonomiskt effektiv och langsiktigt hillbar transportforsorjning
tor medborgare och niringsliv i hela landet. I var granskning har vi sett
flera exempel pa bristande effektivitet och exempel pa att fel pengar
satsas pa fel stille. Och det dr stora pengar det handlar om vilket dr
allvarligt. Hushallningen med statens resurser behover bli bittre. Det dr
ocksd allvarligt att riksdagen inte far tillrdcklig information om hur
resurserna anvinds.

* Finanspolitiska Radet 2009 och Konjunkturradet 2012.
®> GASB (Governmental Accounting Standards Board) nr 34.
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Vira iakttagelser har lett fram till att vi limnat ett antal
rekommendationer till regeringen och Trafikverket. S& hir
avslutningsvis vill jag kort nimna nagra av dem.

Det blir alltid dyrare

Kostnadskontrollen bor forbattras. Ett inslag i detta ar att regeringen bor
utveckla metoder och skapa incitament {or att hantera "optimism bias”
och strategisk underskattning. Trafikverket bor sikra en systemsyn i
planeringen och i beslutsunderlagen. Med detta menar vi dels att
konsekvenserna av olika utbyggnadsordningar av
infrastrukturinvesteringar som ar beroende av varandra tydligt bor
framga, dels att infrastrukturprojekt definieras och avgrinsas sa att den
totala kostnaden for att uppna dndamaélet och de férvintade nyttorna
tydligt framgar.

Medfinansiering

Vad giller den breda satsningen pa medfinansiering sd rekommenderar
vi att regeringen bor undvika forhandlingar som skapar oklara
ansvarsforhallanden och snedvrider prioriteringen. Trafikverket bor
utveckla metoder for att virdera och beridkna regionala nyttor si att dessa
pa ett relevant och likformigt sitt kan speglas i beslutsunderlagen. I
vantan pa utvecklade metoder bor tydligare riktlinjer finnas kring hur de
regionala nyttorna ska behandlas.

Underhall

Regeringen och Trafikverket bor sikra effektiva underhallssatsningar
genom att mita och virdera infrastrukturkapitalet. En kvalitetssikrad
bild av savil tillstdndet i transportsystemet som effekter av olika
satsningar dr nédvindig for att ge riksdag och regering ett bra
beslutsunderlag.

Slutligen, pa de omraden som jag har tagit upp har regeringen och
Trafikverket sett 6ver sina styrformer och genomfort en hel del
forandringar bland annat med stod av vara granskningar. Fler
forandringar och atgarder kan komma i den proposition kring ett nytt
planeringssystem som &r aviserad under varen. Fragan ir om de
forandringar som nu genomfors ar tillrackliga for att komma tillritta
med problemen. Vi kommer att dterkomma till den fragan under hosten
i var slutrapport for strategin.
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