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Riksrevisionens styrelses
framstallning om
kostnadskontrollen i stora
vaginvesteringar

Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat kostnadskontrollen i stora véginvesteringar.
Resultatet av granskningen har redovisats i granskningsrapporten Kostnads-
kontroll i stora viginvesteringar? (RiR 2010:25).

I Riksrevisionens granskning framkommer att riksdagen inte har fétt en
rattvisande bild av de verkliga kostnadsokningarna i beslutade viginveste-
ringar. Infrastrukturinvesteringarna blir ofta betydligt dyrare 4n vad som
planerats fran borjan. Styrelsen anser det anmérkningsvirt att de problem som
nu uppmérksammas i granskningen om bristande beslutsunderlag infor vég-
projekt och skenande kostnader vid genomforandet av projekten fortfarande
kvarstar. Detta trots att problemen har varit kdnda under en mycket ldng tid
och att flera myndigheter under aren pekat pd nddvandigheten av att gora
processen mer forutsdgbar och kostnadseffektiv.

Styrelsen anser att de brister som lyfts fram i granskningen snarast bor at-
gérdas genom en starkare styrning och uppfoljning fran regeringens och Tra-
fikverkets sida. Styrelsen forutsdtter vidare att regeringen dven i Ovrigt ser
over vilka atgérder som behovs for att hélla nere kostnaderna i viginveste-
ringar. Det &r enligt styrelsen av storsta vikt att problemen nu tas pé allvar
och att alla atgérder darfor vidtas for att fa till stdnd en effektivare och mer
transparent process vid stora viginvesteringar.

Styrelsen anser dértill att regeringens aterrapportering till riksdagen beho-
ver forbéttras. Den bristande informationen till riksdagen om véginvestering-
ars verkliga kostnader ar enligt styrelsen allvarligt. Styrelsen foreslar darfor
att regeringen tar initiativ till atgdrder som sékerstiller en forbattrad uppfol;-
ning och kostnadskontroll i stora véginvesteringsprojekt samt att regeringen
ser §ver hur aterrapporteringen till riksdagen kan bli mer réttvisande.
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Styrelsens forslag

Med hénvisning till de motiveringar som framfors under Styrelsens dvervé-
ganden foreslar Riksrevisionens styrelse foljande:

1. Uppfoljningen och kostnadskontrollen maste forbittras
Riksdagen tillkédnnager for regeringen som sin mening vad styrelsen an-
fort om att regeringen bor ta initiativ till dtgdrder som sakerstéller en fo1-
battrad uppfoljning och kostnadskontroll av stora vaginvesteringsprojekt.

2. En mer rittvisande aterrapportering till riksdagen
Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad styrelsen an-
fort om att regeringen bor se dver hur aterrapporteringen till riksdagen
kan utvecklas i syfte att ge riksdagen en mer rittvis bild av de verkliga
kostnaderna i stora vagprojekt.

Stockholm den 15 december 2010

Pé Riksrevisionens styrelses vignar
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Riksrevisionens granskning

Riksrevisionen har granskat kostnadskontrollen i stora viginvesteringar.
Resultatet av granskningen har redovisats i granskningsrapporten Kostnads-
kontroll i stora vdginvesteringar? (RiR 2010:25). Rapporten publicerades i
november 2010.

Granskningens inriktning och syfte

Den ekonomiska forskningen visar pé ett tydligt samband mellan investering-
ar i transportsystemet och ekonomisk tillvéxt. En 4ndamdlsenlig transportin-
frastruktur bidrar till andra politiska mél sdsom en jimnare regional fordel-
ning och en tillgénglighet till offentlig service for alla medborgare. Ofta blir
stora infrastrukturinvesteringar betydligt dyrare &n vad som planerats frin
borjan. Detta giller inte bara Sverige utan ar ett internationellt monster. Detta
innebér en risk for att avsatta medel inte anvinds optimalt. I budgetproposit-
ionen for 2010 foreslas att 9,6 miljarder kronor anslés till viginvesteringar i
de regionala och nationella végndten. Anslaget till viginvesteringar utgor
saledes ett betydande belopp, och det dr av stor vikt att de anslagna medlen
anvinds kostnadseffektivt och att de ger hog samhéllsekonomisk nytta.

Riksrevisionsverket (RRV) konstaterade redan 1994 att kostnadsdkningar i
viginvesteringar var stora och mycket vanliga. Vigverket underskattade
projektens framtida kostnader i tidiga planeringsskeden. Enligt RRV:s be-
domning berodde underskattningarna bl.a. pé bristen pa systematisk uppfolj-
ning och analys av kostnadsutvecklingen. RRV beddémde vidare att Vigver-
kets kalkyler inte tog hédnsyn till den osékerhet och de risker som foreldg.
Kalkylerna fick ddrmed ett sken av precision som det inte fanns tackning for.

I en forstudie till Riksrevisionens granskning konstaterades att flera av
dessa problem kvarstar. Hér identifierades ocksa ett antal andra risker och
problem med kostnadskontrollen i stora vdginvesteringar. Ett problem ar att
Vigverket saknar tillforlitlig statistik dver kostnadsokningar i vdgprojekten
och att ingen undersoker orsakerna till kostnadsdkningar. Riksrevisionen
noterade dven indikationer pa bristfillig dokumentation av de ekonomiska
underlagen samt problem med regeringens styrning av Végverket ndr det
gillde stora investeringsprojekt.

De stora véginvesteringarna — de som planeras att kosta mer &n 500 miljo-
ner kronor — star for ca 40 % av de medel som riksdag och regering planerat
att avsitta for viiginvesteringar under perioden 2010-2021.!

Riksrevisionens syfte med granskningen har varit att bedoma om staten
sdkerstdllt en god kostnadskontroll i stora vdginvesteringar. Granskningen
fokuserar pa hur kostnadsokningar berdknas, redovisas och hanteras i olika

! Dokument via e-post frin Trafikverket, 2010-08-20. Sammanstiillningens underlag 4r
atgdrdsplanerna for 2010-2021.
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sammanhang samt pé vilka de direkta respektive underliggande orsakerna till
kostnadsokningar &r. Regeringens och Végverkets styrning for kostnadskon-
troll dr central i granskningen. Den 1 april 2010 lades Végverket ned och en
ny myndighet, Trafikverket, tog 6ver huvuddelen av Vigverkets uppgifter.

Riksrevisionen menar att en god kostnadskontroll i en verksamhet innebér
att uppgifter om avvikelser mellan slutliga kostnadsutfall och den kostnads-
kalkyl som lag till grund for investeringsbesluten sammanstélls. God kost-
nadskontroll innebér dven en systematisk uppfoljning, dvs. att pa ett systema-
tiskt sétt undersoka orsakerna till avvikelser. Detta for att kunna dra nytta av
gjorda erfarenheter. Slutligen innebér en god kostnadskontroll att det finns ett
systematiskt arbetssétt for att halla kostnaderna nere och en beredskap for att
mota oforutsedda kostnadsokningar.

Riksrevisionens iakttagelser och slutsatser

Riksrevisionens sammanfattande bedomning frén granskningen &r att rege-
ringen och Vigverket/Trafikverket inte har gjort tillrdckligt for att sékerstdlla
en god kostnadskontroll vid genomforandet av stora vdginvesteringar. Riks-
revisionen konstaterar saledes att de problem med kostnadsokningar i vagpro-
jekten som varit uppmérksammade en lang tid fortfarande kvarstar.

Langa processer och minga aktorer

Nér végar planeras och byggs i Sverige dr manga aktdrer inblandade. Proces-
sen ndr nya vigar ska beslutas (atgdrdsplaneringen) i kombination med ge-
nomfdrandeprocessen, dvs. planeringen och byggandet av en vig, leder sam-
mantaget till att de investeringsplaner som regeringen beslutar om, de s.k.
atgdrdsplanerna, redan fran borjan blir alltfor omfattande i forhallande till
avsatta medel. Tillimpningen av lagstiftning till skydd for miljo, kommunalt
sjilvbestimmande och enskilda medborgare bidrar till att investeringarna
forsenas och dédrmed fordyras.

Granskningen visar att prisutvecklingen i branschen har varit hog — mellan
aren 2000 och 2009 okade priserna i vigbranschen med 35 % jamfort med 15
% 1 ovriga ekonomin. Detta dr en vésentlig killa till att viginvesteringar blir
dyrare &n vad som berdknats. Utover denna kostnadsdkning visar Riksrevis-
ionens berdkningar att totalkostnaderna for de 35 stora véginvesteringar som
avslutades mellan 2005 och 2009 6kade med i genomsnitt 8—18 % fran forsta
plankostnad till firdigstilld vig.>

2 Berikningarna bygger pa Vigverkets uppgifter som Riksrevisionen funnit flera osikerhet-

eri.
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Vigverkets redovisning av kostnadsutvecklingen déljer kostnadsokning-
ar och bygger pa oséikra underlag

Riksrevisionen bedomer att den redovisning av kostnadsutvecklingen i stora
vigprojekt som ldmnas i Vagverkets arsredovisningar for 2005-2009 ar miss-
visande och icke-transparent. Vigverkets redovisning av kostnadsutveckling-
en underskattar kostnadsokningarna pé tva sitt, dels for att den ogynnsamma
prisutvecklingen i anldggningsbranschen réknas bort i redovisningen, dels till
foljd av att Vagverket och regeringen har som princip att jamfora végarnas
slutkostnader med deras senast beslutade plankostnader. Detta innebdr namli-
gen att fordyringar i projekten som intrdffat fore detta tillfdlle inte heller
raknas med i kostnadsutvecklingen.

Osiékerheten i friga om de uppgifter som har ldmnats i drsredovisningen ar
enligt Riksrevisionen stor nér det géller vad som ingér i olika kostnadsbe-
grepp och om dessa anvinds pa ett enhetligt sitt. Riksrevisionen anser vidare
att regeringens aterrapporteringskrav for denna redovisning har varit otillrick-
liga. Enligt Riksrevisionen borde t.ex. inte regeringen tilldta en redovisning i
vilken hela prisutvecklingen i branschen réknas bort. Ddrmed forsvéras jam-
forelser med andra omréden i ekonomin.

Bristande uppféljning

Riksrevisionen konstaterar att uppfoljningen av infrastrukturinvesteringarna
brister pa tva nivaer: dels nir det géller atgérdsplaneringen, dels for investe-
ringsverksamheten internt inom Véagverket/Trafikverket.

Dagens system for infrastrukturens ekonomiska planering innebér att 1&ng-
siktiga investeringsplaner, atgirdsplaner, beslutas av regeringen. De tidspe-
rioder som besluten avser overlappar varandra, vilket leder till att en beslutad
atgérdsplan aldrig far 16pa tiden ut innan den ersitts av en ny. Fordyringar
och fordrojningar fran en atgirdsplan bildar forutsittningar for nista plan dar
de sa att sdga finansieras en gang till. Detta bidrar till att osynliggora kost-
nadsokningar och tidsfordréjningar. Det skulle enligt Riksrevisionen behdvas
en sdrskild uppfoljning som besvarar frdgan om den ursprungliga planen
foljdes med avseende pa omfang, tid och kostnader. Riksrevisionen konstate-
rar ddrmed att riksdagen pa detta sétt inte fatt tillforlitliga uppgifter om hur
mycket vig man far for avsatta medel och hur stor omfattningen av fordy-
ringar i de stora viginvesteringarna ar.

For att ddmpa framtida kostnads6kningar och for att skapa beredskap for
att hantera sddana som @ndd uppkommer, krdvs enligt Riksrevisionen att
kostnadsutvecklingen i vdgprojekten foljs upp, dvs. att uppgifter om kost-
nadsokningar och deras orsaker sammanstélls pa ett systematiskt sitt. Riksre-
visionen konstaterar dven att Viagverket/Trafikverket inte har genomfort
nagon uppfoljning i form av systematiska sammanstillningar av kostnadsav-
vikelser och deras orsaker.
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Problem med dokumentation

I granskningen har Riksrevisionen i olika sammanhang stott pa brister i Vag-
verkets dokumentation och hantering av dokument. Nir det géller de underlag
till Végverkets arsredovisning som Riksrevisionen granskat saknas t.ex. be-
skrivningar och berdkningar. Det saknas dven tillgédngliga dokumenterade
rutiner som skulle kunna bringa transparens och sparbarhet bland kostnadsre-
dovisningens komplicerade begrepp och berdkningar.

Riksrevisionen har vidare granskat kostnadsunderlag fran nio stora vagpro-
jekt. I denna del av granskningen var det enligt Riksrevisionen svart, ofta
omojligt, att f& fram en tillricklig dokumentation av orsaker till kostnadsok-
ningar. Det giller sarskilt uppgifter fran projektens tidiga skeden. I en fallstu-
die av projektet Riksvdg 73, visade det sig att det inte gatt att spara vissa
visentliga handelser i projektet sésom vem som har fattat ett visst beslut och
pa vilka grunder. Riksrevisionen kan vidare konstatera att Vagverket saknar
rutiner for en transparent och systematisk dokumentation av projekt. Riksre-
visionen har haft upprepade problem med att fa fram begéirda uppgifter och i
andra fall hdnvisats till for stora material.

Fyra problem med anviindandet av Vigindex

Vigverkets anvéndning av det s.k. Végindexet leder enligt Riksrevisionen till
fyra olika problem som alla ger en sdmre kostnadskontroll. Végindex syftar
till att spegla branschens prisniva pa véginvesteringarnas kostnadsutveckling.

For det forsta leder anvdndandet av Viégindex till att man i redovisnings-
sammanhang doljer den kostnadsékning som f6ljer av den hoga prisutveckl-
ingen i anldggningsbranschen. I sjdlva verket dr den ogynnsamma prisut-
vecklingen i branschen en vésentlig orsak till kostnadsdkningar som bor
lyftas fram i en redovisning av kostnadsutvecklingen.

For det andra tillkommer rent praktiska problem nédr man anvinder ett
branschindex sasom Vigindex. Nér man vill jimfora kostnadsutvecklingen i
vigbranschen med den i den dvriga ekonomin blir uppgifterna inte jamfor-
bara, utan det krdvs att uppgifterna som anges med Vigindex rdknas om till
en gemensam prisniva (vanligtvis KPI eller NPI). For en sadan omrdkning
krévs full kinnedom om hur projektens kostnader fordelats over tiden. Sddana
uppgifter &r ofta svartillgéingliga, som Riksrevisionen kunnat konstatera under
granskningens géng. Anvéndningen av ett branschunikt index blir dessutom
en potentiell kélla till berdknings- och rapporteringsfel.

Det tredje problemet &r att det rdder oklarhet om Végindex speglar den
sanna prisutvecklingen i branschen och hur mycket av denna som ar exogent
givet for Vagverket. Ett argument som anforts for att anvdnda Vagindex ér att
det reglerar kostnader som Végverket inte kan kontrollera, s.k. exogena kost-
nader. Riksrevisionen har i granskningen konstaterat problem med Végindex-
ets forvaltning (val av vikter, dess uppdatering och dess transparens). Darmed
gér det inte att avgdra om Vigindexets alla ingdende komponenter dr sant
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exogena, dvs. bortom Végverkets/Trafikverkets inflytande. Det senare knyter
an till verkets roll som stor bestillare pa anldggningsmarknaden.

Det fjidrde problemet med anvidndande av Végindex &r att ett utbrett an-
viandande av index minskar kostnadsmedvetenheten i myndigheten. En stor
bestillare har mojlighet att pdverka marknaden. I Vigverket dominerade en
upphandlingsform, utférandeentreprenad, som inte till fullo drog nytta av
denna mojlighet. Entreprenadformer dir bade entreprendrer och bestéllare ges
drivkrafter till effektivisering och dér risken fordelas jdimnare mellan aktorer-
na skulle enligt Riksrevisionen kunna démpa kostnadsutvecklingen i viginve-
steringarna. Hur mycket &r emellertid svart att bedoma, och det &r darfor svart
att avgora vad som &r exogena prisdndringar for Vigverket/Trafikverket och
inte. Att i en sddan miljé anvinda ett branschindex forhindrar mdojligheten att
se att man kan paverka kostnadsbilden genom en aktiv och vél underbyggd
upphandlingsstrategi.

Otillricklig riskbedomning i kalkylsammanhang och i atgéirdsplanering-
en

En god kostnadskontroll kraver att ekonomiska risker beaktas och hanteras pa
ett lampligt sétt. En ekonomisk risk som studerats i granskningen ar att tidiga
kalkyler ofta underskattar risker och kostnader. For att komma till ratta med
detta har Vigverket borjat anvidnda en metod kallad successiv kalkylering
som gar ut pa att ett projekts kostnader och risker bedoms av en sérskild
kalkylgrupp pé ett systematiskt sitt. Det finns emellertid, enligt forskningen,
bide medvetna och omedvetna mekanismer som leder till att tidiga kalkyler
underskattas. Optimism bias innebér att bade lekmén och experter som &r
engagerade i ett projekt har en s.k. inside view av sitt projekt och ddrmed,
omedvetet, tenderar att underskatta dess kostnader och tidsatgang och 6ver-
skatta projektets nytta. Forskningen visar dessutom att fenomenet kvarstéar
dven om prognosmakaren ir medveten om det.>

Man brukar sdga att for ett investeringsprojekt finns ett s.k. nalsdga: Om
ett projekt vl ingar i en atgdrdsplan, s& kommer det i praktiken att byggas
oavsett kostnadsutvecklingen. Detta leder enligt Riksrevisionen till sdmre
drivkrafter for en god kostnadskontroll. Detta innebér att det i praktiken av-
gors vid ett enda tillfdlle om en vig ska byggas eller inte. Nér ett sddant beslut
vél ar fattat sker omprovning i liten utstrickning. Detta medfor att det finns
drivkrafter for projektets s.k. insider att underskatta projektets kostnader i
beslutsunderlaget.

Utifran den forskning som Riksrevisionen tagit del av &r det inte sékert att
Vigverkets introduktion av successiv kalkylering kommer att medfora att
man kommer till rdtta med problemet med underskattade kostnader. Riksre-
visionen anser att det finns en risk for att kostnader for enskilda projekt dven
fortsdttningsvis kommer att underskattas. Detta medfor i sin tur att hela at-
gérdsplaners ekonomiska risk, och den ddrmed forknippade kostnaden, riske-

3 Kahneman och Tversky (1979), s. 314.
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rar att underskattas. Detta leder till att d4ven den senast beslutade atgérdspla-
nen formodligen inte tar tillricklig hansyn till ekonomisk risk och ddrmed
forknippade kostnader.

Alltfor stort ansvar och alltfor stora befogenheter vilar pa enskilda pro-
jektledningar

Riksrevisionen konstaterar att ett stort ansvar och stora befogenheter vilar pa
enskilda projektledningar i Vigverket. Samtidigt har den centrala styrningen
av projektledningen varit svag och denna har haft ett svagt stdd i organisat-
ionen. Som exempel anger Riksrevisionen att det var forst 2010 som Vigver-
ket centralt utarbetade ett stoddokument for val av entreprenadform. Ett annat
exempel som ges dr att Vdgverket inte styrt mot ett enhetligt arbetssatt vad
giller besparingar och effektiviseringar i projekt. Ett sddant arbetssitt skulle
enligt Riksrevisionen kunna medverka till att halla kostnaderna nere och
skapa beredskap for att hantera ovéntade kostnadsdkningar. Granskningen
visar att ambitionen ndr det géller effektiviseringar och besparingsarbete
varierade mellan de granskade projekten.

Det decentraliserade arbetssétt som anvinds torde enligt Riksrevisionen
bero pa bl.a. en forestdllning om att alla projekt dr unika. Detta har i sin tur
lett till en stor variation i genomforandet av projekten, vilket i kombination
med bristande dokumentations- och rapporteringsrutiner forsvarat kostnads-
kontrollen i myndigheten. Sammantaget bedomer Riksrevisionen att Vagver-
ket inte har gjort tillrickligt for att minska kostnaderna i en miljo med stor
risk for kostnadsokningar.

Samhillsekonomiska konsekvenser av brister i kostnadskontrollen

Samhéllsekonomisk 16nsamhet ska vara den styrande principen vid priorite-
ringar mellan olika infrastrukturprojekt. Den samhéllsekonomiska lénsamhet-
en mits som en kvot mellan nettonytta och kostnad. Nar ett projekt drabbas
av kostnadsokningar sjunker ddrmed dess samhéllsekonomiska lonsamhet.
Fordyringar i viginvesteringar kan darfor leda till att offentliga medel satsas
pa fel investeringar.

For att en investerings samhéllsekonomiska I6nsamhet ska vara si stor
som mojligt krdvs att investeringen 1oser ett identifierat transportproblem
(dvs. leder till en viss nytta) till ldgsta mdjliga kostnad. Det géller saledes att
investeringen inte innehaller mer 4n sjdlva 16sningen och att projektet genom-
fors pa ett kostnadseffektivt sétt. Nér det under projektets gng gors tilligg
(externt sévil som internt initierade) till en infrastrukturinvestering, kommer
kostnaden for att 16sa det identifierade transportproblemet att 6ka. Om den
samhillsekonomiska nyttan av tilldgget inte 6kar i motsvarande grad minskar
ddrmed investeringens samhéllsekonomiska 16nsamhet.

Det ar enligt Riksrevisionen mojligt att Vagverkets svaga interna bestéllar-
roll har 6kat risken for kostsamma tilligg i projekten. Fordyringar som inte
varit nédvéndiga for att genomfora projekten i enlighet med det ursprungliga
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syftet. Detta problem forstarks av att Vdgverket inte har genomfort nagon
systematisk uppfoljning av avslutade projekt. Det finns enligt Riksrevisionen
saledes en risk att problemen med kostsamma tilligg inte uppmérksammas
och att de medel som har avsatts for ett visst projekt skulle ha gjort storre
samhillsekonomisk nytta om de anvénts till ndgot annat.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen har i denna granskning kunnat konstatera att regeringen och
Trafikverket under senare ar vidtagit ett antal atgérder for att forbéttra kost-
nadskontrollen i stora véginvesteringar. Granskningen visar emellertid att det
aterstdr en rad forbattringsmdjligheter. De flesta av dessa beror Trafikverket,
men &dven regeringen berdrs. Riksrevisionen ldmnar foljande rekommendat-
ioner till Trafikverket respektive till regeringen.

Rekommendationer till Trafikverket
Forbiittra kvaliteten i aterrapporteringen i drsredovisningen

For god kostnadskontroll krévs att en rattvisande bild av kostnadsutveckling-
en i Trafikverkets véginvesteringar redovisas. Trafikverkets arliga redovis-
ning av kostnadsutvecklingen i de stora vdginvesteringar som avslutats under
aret behover darfor utvecklas i flera avseenden. For att redovisningen ska ge
en rattvisande bild av kostnadsutvecklingen bor Trafikverket sammanstélla
kostnadsuppgifter som svarar pa fragan: Hur mycket dyrare blev de avslutade
vigprojekten dn vad som angavs i respektive initiala beslut? For detta dnda-
mal &r det centralt att projektens tidigaste plankostnad anvinds som jamforel-
sekostnad och att delkostnader som utgdr s.k. produktionsstod ingar bade i
den redovisade slutkostnaden och i jimforelsekostnaden. Kostnadsuppgifter-
na bor vara prisjusterade med ett index som speglar samhillets allmdnna
penningvirdesforsdmring, forslagsvis NPI. P4 detta sitt kan dven redovis-
ningen till riksdagen forbattras. Om Trafikverket eller regeringen for andra
syften dven vill anvidnda alternativa jimforelsekostnader, t.ex. den senaste
plankostnaden, bor denna redovisning goras separat och syftet tydligt framga.
Med andra ord bor det framga vilken fraga en sadan redovisning besvarar.

Den hogre prisutvecklingen i anldggningsbranschen ar en viktig kélla till
kostnadsokningar. Trafikverket bor sdrredovisa denna i kostnadsredovisning-
en och jimfora med det Ovriga samhillets prisutveckling. Ett valforvaltat
Vigindex skulle kunna vara ett matt pd prisutvecklingen i vigbyggarbran-
schen.

Utveckla uppfoljningen av kostnadsavvikelser och deras orsaker

For att dimpa framtida kostnadsdkningar och for att skapa beredskap for att
hantera sddana som dndé uppkommer, krivs att kostnadsutvecklingen i véig-
projekten f6ljs upp. Detta bor goras i syfte att skapa forutséttningar for en
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systematisk erfarenhetsaterforing och utvirdering. Trafikverket bor for varje
avslutat projekt berdkna vilka fordyringar och besparingar som har uppstétt.
Trafikverket bor beskriva hur fordyringar har hanterats och finansierats samt
hur frigjorda medel till foljd av besparingar har hanterats. Trafikverket bor
sammanstilla dessa uppgifter regelbundet for att kartligga kostnadsavvikelser
och deras orsaker pa aggregerad niva.

Forbiittra dokumentationen

God kostnadskontroll kriver god dokumentation av vigprojekten och god
sparbarhet i végprojektens kostnadsutveckling. Detta bor goras i syfte att
skapa forutsattningar for uppfoljning och transparent redovisning. Trafikver-
ket bor sdkerstilla att véisentliga hindelser for viagprojektens framdrift doku-
menteras pé ett systematiskt, lattillgédngligt och transparent vis.

Vigprojektens kostnadsutveckling bor sammanstillas pa ett lattillgdngligt
vis. Kostnadsuppgifterna bor ha god sparbarhet till Trafikverkets ekonomisy-
stem samt till beslut och hiandelser kring vagprojektet som har medfort kost-
nadsavvikelser. Det bor vidare finnas transparenta underlag till kostnadsredo-
visningen av avslutade vagprojekt i Trafikverkets arsredovisning.

Begrinsa och fortydliga anvindningen av Vigindex

Pé grund av de praktiska svérigheter som finns med att anvidnda Végindex
och att det pa flera sétt medfor en risk for simre kostnadskontroll i form av
lagre kostnadsmedvetenhet, bor Trafikverket dvervdga om anvéndandet av
Vigindex kan begridnsas dven i andra sammanhang &n i arsredovisningen,
t.ex. i den interna kostnadsrapporteringen for vigprojekten. I de sammanhang
dér ett eget branschindex behdver anviandas bor Trafikverket sdkerstélla att
det blir tydligt vad olika uppgifter star {or.

Trafikverket bor utveckla forvaltningen av Vigindex sa att dess samman-
séttning uppdateras regelbundet och att det speglar den sanna prisutveckling-
en i branschen.

Okat centralt ansvar for ett mer enhetligt arbetsséitt

En Okad central styrning av Trafikverkets investeringsverksamhet skulle ge
battre forutsittningar for en enhetlig och effektiv framdrift av viginvestering-
arna. Vidare skulle ett enhetligt arbetssdtt nir det géller upphandlingsforfa-
randet forbéttra Trafikverkets mdjligheter att som stor aktor verka for att
kostnader och risker fordelas jamnare mellan entreprendrer och den statliga
bestillaren. Sammantaget skulle dessa atgérder bidra till en battre jamforbar-
het och kostnadseffektivitet och dédrmed forbéttra kostnadskontrollen. Trafik-
verket bor ta fram centrala riktlinjer for hur man inom végprojekten ska ar-
beta pd ett kostnadsmedvetet sitt, exempelvis nér det giller upphandling,
effektivisering och besparingar samt for hur man skapar beredskap for oforut-
sedda handelser och kostnader.
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Rekommendationer till regeringen
Overviig att lita utreda utfallsbaserade kalkylmetoder

I och med inférandet av successiv kalkylering har systematiken i riskhante-
ringen Okat, och kalkylernas precision bor dirmed ha forutséttningar att for-
battras. Forskning visar emellertid att bruket av en alternativ metod, utfallsba-
serad kalkylering, dr det mest effektiva sdttet att kompensera for optimism
bias och strategisk underkalkylering. Det skulle dock vara tids- och re-
surskrdvande for Trafikverket att gd Over till ett sddant kalkyleringsforfa-
rande. Riksrevisionen har inte haft mojlighet att i granskningen g4 tillrackligt
djupt pa detta omréde. Riksrevisionen forordar dérfor en utredning med syfte
att bedoma om utfallsbaserad kalkylering kan innebédra en forbéttrad kost-
nadskontroll i svensk transportinfrastrukturplanering.

Forbittra uppfoljningen av de ekonomiska planerna

For att forbéttra kostnadskontrollen i anvéndandet av offentliga medel bor
regeringen, i sin pagdende beredning av forslag till nya planeringsprocesser,
Overviga behovet av systematisk uppféljning av den ekonomiska planeringen.
Uppfodljningen bor svara pa fragan om man har byggt de vigar som planerats
inom de tids- och kostnadsramar som investeringsplanerna utfdst samt ange
orsaker till eventuella avvikelser. Pa detta sétt kan dven redovisningen till
riksdagen forbéttras.
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Styrelsens overviaganden

Styrelsen har funnit att slutsatserna av den granskning som Riksrevisionen
redovisat i rapporten Kostnadskontroll i stora vdginvesteringar? (RiR
2010:25) bor overldmnas till riksdagen i form av en framstallning. Styrelsen
vill i anslutning till detta anfora foljande.

Anslaget till viginvesteringar uppgdr arligen till betydande belopp. Det vi-
lar darfor enligt styrelsen ett stort ansvar pa ansvariga myndigheter och rege-
ringen att de anslagna medlen anvénds kostnadseffektivt och att de anvénds
pa ett sitt som ger bdsta nytta ur ett samhéllsekonomiskt perspektiv.

I Riksrevisionens granskning framkommer att riksdagen inte har fatt en
rattvisande bild av de verkliga kostnadsdkningarna i beslutade viginveste-
ringar. Infrastrukturinvesteringarna blir ofta betydligt dyrare 4n vad som
planerats fran borjan. Riksrevisionen har bl.a. funnit att ett utbrett anvéin-
dande av ett eget branschindex (Vigindex) lett till att verkliga kostnadsok-
ningar dolts i redovisningen. Riksrevisionen har ocksd funnit att uppfoljning-
en av de ekonomiska planerna behover forbéttras for att man ska kunna fa en
god kostnadskontroll i vigprojekten.

Styrelsen vill inledningsvis peka pa att problemen med bristande kostnads-
kontroll 1 véginvesteringar har varit kdnda under en mycket l4ng tid och att
flera myndigheter under aren pekat pa nodvandigheten av att gora processen
mer forutsdgbar och kostnadseffektiv. Styrelsen anser darfor att det dr an-
maérkningsvért att de problem som nu uppmirksammas i granskningen om
bristande beslutsunderlag infér vigprojekt och skenande kostnader vid ge-
nomforandet av projekten fortfarande kvarstar. De tidigare revisionsmyndig-
heterna Riksrevisionsverket och Riksdagens revisorer savil som Riksrevis-
ionen har foreslagit atgirder i syfte att komma till rdtta med problemen.

Riksdagen har ocksa i flera betdnkanden under &ren betonat vikten av att
staten gor en dndamalsenlig uppfoljning och utvérdering av transportpoliti-
ken. Senast 2009 i samband med stéllningstagandet till den senaste infrastruk-
turpropositionen framhéller trafikutskottet vikten av att de planerade insatser-
na inte far 6verskrida den nivé som riksdagen beslutar om. Utskottet framholl
ocksd vikten av att de samhéllsekonomiska kalkylerna och analyserna &r
jdmforbara samt att bedomningarna utgér frén ett relevant underlag néar
viiginvesteringar ska beslutas.*

Riksrevisionen noterar i sin rapport att det pagar ett utvecklingsarbete och
att nya myndigheter tillkommit inom omradet. Mot den bakgrunden men
ocksa med hénvisning till det historiska perspektivet anser styrelsen det nod-
vindigt att Riksrevisionens granskning om kostnadskontrollen i véginveste-
ringar nu dgnas en sirskilt stor uppmarksamhet. Styrelsen foreslar f6ljande.

4 Bet. 2008/09:TU2 Framtidens resor och transporter — Infrastruktur for hdillbar
tillvéixt.
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Uppfoljningen och kostnadskontrollen maste
forbattras

De brister som Riksrevisionen funnit med dagens system for en god kost-
nadskontroll och en rittvisande uppf6ljning av projekten dr flera och av olika
karaktér. En viktig iakttagelse 4r att erfarenheter fran tidigare vagprojekt inte
tas till vara. Orsaker till stora kostnadsavvikelser i projekten foljs inte upp pé
ett systematiskt sitt och dokumentationen i projekten ar bristfdllig. Nya pro-
jekt initieras och genomfors ofta som unika projekt, och enskilda projektled-
ningar har enligt Riksrevisionen alltfor stora befogenheter och ansvar. Det gor
att jamforbarheten mellan olika projekt forsvaras och att forutséttningarna att
halla kostnaderna nere och ha en beredskap for kostnadshdjningar forsdmras.
Riksrevisionen efterlyser bl.a. mer enhetliga arbetssétt och béttre rutiner for
dokumentation vid genomférandet av vigprojekten.

Styrelsen anser att de brister som lyfts fram i granskningen snarast bor at-
gérdas genom en starkare styrning och uppfoljning fran regeringens och Tra-
fikverkets sida. Det géller bl.a. bristen att redovisa kostnadsutvecklingen i
projekten pé ett rittvisande sitt. Det dr enligt styrelsen viktigt att fordyringar i
projekten som intréffat fore den senaste atgérdsplaneringen ocksa riaknas med.
i viginvesteringarnas kostnadsutveckling. Det védgindex som anvénds med-
verkar inte heller till att kostnadsokningar i projekten synliggors. Styrelsen
forordar dérfor att regeringen och Trafikverket ser dver hur kostnadsredovis-
ningen kan bli mer réttvisande och tar fram ett index som béttre speglar den
verkliga prisutvecklingen.

Styrelsen forutsitter vidare att regeringen dven i dvrigt ser over vilka at-
gérder som behdvs for att hélla nere kostnaderna i vaginvesteringar. Styrelsen
konstaterar att det i samband med tidigare granskningar inom omradet fram-
forts problem med bristande konkurrens inom omradet och kartellbildningar
samt problem vid upphandling av stérre infrastrukturprojekt.® Det &r enligt
styrelsen av storsta vikt att &ven dessa problem nu tas pa allvar och att alla
atgdrder darfor vidtas for att fa till stdnd en effektivare och mer transparent
process vid stora vaginvesteringar.

En mer réttvisande dterrapportering till riksdagen

Som framgétt ovan har riksdagen i samband med storre véiginvesteringar inte
fatt en réttvisande bild av de verkliga kostnaderna for projekten. En avgo-
rande orsak till detta dr den bristande uppf6ljningen och kontrollen av végpro-
jekten. Riksrevisionen har dven funnit att den redovisning av kostnadsut-
vecklingen i stora viagprojekt som lamnats i Vagverkets arsredovisningar varit
missvisande och icke-transparent. Enligt Riksrevisionen har regeringen inte

5 Bland annat Infrastrukturinvesteringar — En kostnadsjimforelse mellan plan och
utfall i 15 storre projekt inom Vigverket och Banverket, RRV 1994:23, Riksdagens
revisorer, Nya vdgar till vigar och jdrnvigar? RR 2002/015, Linsplanerna for reg-
ional infrastruktur — Vad har styrt prioriteringarna?, RiR 2004:1.
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heller stéllt tillrickligt tydliga aterrapporteringskrav pa Végverkets redovis-
ning. Arsredovisningarna behdver siledes utvecklas for att regeringen ska
kunna ge riksdagen en mer rittvisande bild av projektens verkliga kostnader.

Enligt styrelsen &r bristen pa en rittvisande information till riksdagen all-
varligt, inte minst mot bakgrund av de stora investeringskostnader som det
hér ar frdga om. Ytterligare en avsikt med en béttre redovisning till riksdagen
ar att riksdagen dérmed dven kan fé ett underlag som blir vérdefullt infor nya
beslut om véginvesteringar. Styrelsen vill i det hdr sammanhanget ocksa
pdminna om att riksdagen vid flera tidigare tillfdllen efterfrigat ett béttre
beslutsunderlag.

Styrelsen vill avslutningsvis framhalla betydelsen av att riksdagen nu ges
tillfdlle att folja regeringens och Trafikverkets fortsatta arbete med att ut-
veckla uppfoljningen och kontrollen av stora véginvesteringar. Styrelsen
forutsétter darfor att regeringen aterkommande ldamnar en sddan information
till riksdagen.

Styrelsens forslag

Mot bakgrund av styrelsens 6vervdganden ovan foreslar styrelsen att riksda-
gen begér

— att regeringen tar initiativ till atgdrder som sdkerstiller en forbattrad upp-
foljning och kostnadskontroll av stora vaginvesteringsprojekt

— att regeringen ser over hur aterrapporteringen till riksdagen kan utvecklas i
syfte att ge riksdagen en mer réttvis bild av de verkliga kostnaderna i stora
végprojekt.

Elanders, Villingby 2010
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