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Sammanfattning

Syftet med studien &r att undersdka systematiska fel i kostnads- och tidsuppskatt-
ningar som gors for militara infrastrukturprojekt. Med systematiska avvikelser
menas den genomsnittliga avvikelsen for ett storre antal projekt. Avvikelsen for
enskilda projekt kan vara relativt stora men i genomsnitt bér dver- och underskatt-
ningar ta ut varandra om det inte finns nagra systematiska fel.

Rapporten bygger pa data fran 82 projekt som har samlats in fran Fortifikations-
verkets diarium. Resultatet visar att den genomsnittliga kostnadsavvikelsen fran
det forsta beslutssteget i infrastrukturférsorjningsprocessen, behovsunderlaget
(BU), jamfort med det slutliga utfallet var 34 %. Motsvarande siffra for det andra
beslutssteget, preliminart investeringsavtal (PI), var 26 %. Fran det sista besluts-
steget, slutligt investeringsavtal (SI), minskade avvikelserna till 3 %. Slutsatsen ar
att det finns systematiska fel i det tva forsta processtegen men inte i det slutliga
investeringsavtalet.

Ett likande resultat noteras for tidsavvikelserna. Fordrojningen mellan det upp-
skattade tilltradesdatumet och det verkliga tilltradesdatumet var i bade behovs-
underlaget och preliminara investeringsavtalet knappt tva ar. Motsvarande siffra
for det slutliga investeringsavtalet var fyra manader. Samtliga processteg har
systematiska fel eftersom avvikelsen &r statistiskt signifikant skilt fran noll. Sett i
ett storre perspektiv dr dock fyra manader en relativt liten avvikelse vilket gor att
betydelsen av avvikelsen i det slutliga investeringsavtalet ar liten.

Nyckelord: Systematiska fel, infrastruktur, kostnadsavvikelser, tidsavvikelser,
statistisk analys

3 (61)



FOI-R--5639--SE

Summary

The purpose of the study is to investigate whether there are systematic errors in
the cost and time estimates made for military infrastructure projects. Systematic
errors means the average deviation for a larger number of projects. The deviation
for individual projects can be relatively large, but too high and too low estimates
should cancel each other out, on average.

The report uses data from 82 projects collected from the Swedish Fortifications
Agency digital diary. The results show that the average cost deviation in the first
decision step of the infrastructure supply process, the needs assessment (BU),
compared to the outcome was 34 %. The corresponding figure for the second step,
preliminary investment agreement (PI), was 26 %. When the project reached the
final decision stage, the final investment agreement (SI), and the deviation was
only 3 %. The conclusion from the analysis is that there are systematic errors in
the first two process steps, the BU and the PI, but not in the SI.

The results are similar for the time deviations. The delay between the estimated
date of access and the actual date of access was just under two years in both BU
and PI. The corresponding figure for SI was around four months. All process steps
have systematic errors because the deviation is statistically significantly different
from zero. Seen from a larger perspective, however, four months is a relatively
small deviation, which means that the significance of the deviation in Sl is rather
minor.

Keywords: Systematic errors, infrastructure, cost deviations, time deviations,
statistical analysis
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Forord

Kostnadsokningar och tidsavvikelser i investeringsprojekt &r ett problem ¢ver hela
varlden. Militér infrastruktur dr inget undantag. Att helt komma till ratta med
problem kommer sannolikt vara omgjligt. Om det funnits enkla lIésningar hade inte
dessa problem funnits inom ett stort antal sektorer. Det betyder dock inte att det
finns atgarder som kan minska problemen. Ett forsta steg ar att likt denna rapport
undersoka och kvantifiera vilka problem som finns. Det skapar en god grund for
fortsatt arbete.

Det ar viktigt att understryka att ett stort antal aktdrer inom Forsvarsmakten, Forti-
fikationsverket och andra myndigheter &r inblandade i infrastrukturforsorjnings-
processen. Lika lite som det bara finns en atgard som kan I6sa problemen ar det
inte bara en aktdr som behdver utveckla sitt arbete. Denna insikt, tillsammans med
nya kunskaper om problemet skapar forutsattningar for en utveckling i positiv
riktning.

Forfattarna vill rikta ett sarskilt tack till Andreas Johnson for hans bidrag i arbetet
med att samla in data till rapporten.

Herman Andersson

Projektledare
Kista september 2024
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1 Inledning

Det forsamrade internationella sakerhetslaget har medfort ett behov av att snabbt
starka den militara formagan. Sverige har bland annat beslutat att anséka om med-
lemskap i Nato och 6ka de militdra forsvarsutgifterna till 2% av BNP (Regeringen
2022; Forsvarsberedningen 2022). Den shabba 6kningen av forsvarsanslagen har
dock inte varit oproblematisk. Kostnadsokningar och forseningar har bland annat
varit problem som drabbat Forsvarsmakten. Offentlig verksamhet &r i lag tvingad
att halla sig inom givna budgetramar. Det innebér att kostnadsékningar inom ett
omrade kan leda till att annan verksamhet maste stallas in eller skjutas pa fram-
tiden. Forsvarsmaktens verksamhet praglas av langa ataganden dar det ar svart att
minska eller 6ka utgifterna pa kort sikt. Det gor att uppkomna kostnadsokningar
riskerar att leda till besparingar dar det ar praktiskt méjligt snarare an déar de gor
minst verksamhetsmassig skada.

Svarigheter att hantera uppkomna kostnadsokningar har fatt negativa konsekven-
ser for Forsvarsmakten. Statskontoret (2018) konstaterar exempelvis i en rapport
att forstarkningen av Forsvarsmaktens operativa formaga har paverkats negativt
pa grund av kostnadsokningar. Riksrevisionen (2021b) gor likande observationer
i en granskning av arméns tillvéxt. Behov av beslut och prioriteringar, bland annat
framtvingade av kostnadsokningar, har lett till negativa konsekvenser for dvnings-
verksamhet, renovering och inkop av materiel med mera. | bada fallen handlar det
om att kostnadsdkningar har inneburit att kdrnverksamhet har behévt nedpriori-
teras. Det har i sin tur paverkat uppbyggandet av krigsférbanden och den operativa
formagan negativt.

Problemen med kostnadsokningar i offentliga projekt &r inte unika for Sverige.
Studier fran amerikanska RAND? visar exempelvis pa att relativt stora kostnads-
okningar och forseningar i amerikanska militara materielprojekt ar vanliga (Arena,
m.fl., 2006). FOr en motsvarande svensk diskussion om kosthadsékningar i mili-
tara materielprojekt se Olsson (2019). Det finns i den internationella litteraturen
ett stort antal studier som undersokt kostnadsdkningar i civila infrastrukturprojekt.
Bilden som framkommer &r densamma som for amerikanska materielprojekt, det
vill séga att det &r vanligt med forseningar och kostnadsékningar. Fér en genom-
gang av utvalda studier se Andersson och Wikman (2022).

Denna studie har undersokt kostnads- och tidsavvikelser i militara infrastruktur-
projekt. Mer specifikt har projekt som Fortifikationsverket (FortV) genomfort pa
uppdrag av Forsvarsmakten undersokts. Det saknas tidigare studier som pa ett
systematisk vis gatt igenom ett storre antal svenska militara infrastrukturprojekt
och undersokt avvikelser mellan vad som uppskattats tidigt i projekten och de

L RAND 4r ett amerikanskt forskningsinstitut med inriktning mot offentlig sektor. For mer information se
www.rand.org
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slutliga utfallen. De kommande aren forvéntas investeringarna i militar infrastruk-
tur att oka i syfte att medge tillvaxt av militar formaga. Bara for att tacka
Forsvarsmaktens behov forvéantas FortV behdéva oka sina lIan i Riksgalden med i
genomsnitt 7-8 miljarder kr per ar fram till 2035 (Forsvarsmakten, 2023). Det ar
med andra ord betydande belopp som ska investeras. Okad kunskap om avvikelser
i projekten kommer darfor att vara viktigt for att minimera problem liknande de
som beskrivits av Statskontoret (2018) och Riksrevisionen (2021b).

Rapporten ar skriven pa uppdrag av Fortifikationsverket och undersoker om det
finns nagra systematiska fel i de kostnads- och tidsuppskattningar FortV har
genomfort pa uppdrag av Forsvarsmakten under perioden 2011-2021. Fokus &r pa
systematiska fel, det vill séga pa den genomsnittliga avvikelsen under perioden
snarare an utfallet for enskilda projekt. Syftet &r att skapa en bild av hur vanligt
det &r med kostnadsokningar och férseningar, och vilka faktorer som samvarierar
med eventuella kostnadsokningar och forseningar. Malsattningen &r att underlaget
skall kunna anvéndas dels som ett verktyg for att minska eventuella problem och
dels vara ett stdd i planering och framtagande av investeringsplaner. | rapporten
anvands ett dataunderlag dar kostnadsuppskattningar i 82 projekt jamfors med det
slutliga utfallet for samma projekt.

1.1 Syfte och fragestallning

Syftet med studien ar att undersoka om det finns nagra systematiska fel i kostnads-
och tidsuppskattningar som gors for militara infrastrukturprojekt. Systematiska fel
ar vanliga och finns inom ett stort antal sektorer, savél inom Sverige som i andra
lander. Det & mycket svart att helt komma tillratta med problemet. Genom att
belysa problemet fran flera infallsvinklar & malet att rapporten ska kunna bidra
till att minska forekomsten av problemen.

For att uppna studiens syfte amnar rapporten att besvara fragorna:

1. Finns det nagra systematiska fel i kostnadskalkylerna for militara
infrastrukturprojekt?

2. Finns det systematiska avvikelser i tidsuppskattningarna for projekten?

3. Vilka faktorer samvarierar med avvikelserna?

Rapportens primara malgrupp ar handlaggare och politiska beslutsfattare som
arbetar med militdra infrastrukturinvesteringar inom FortV och Forsvarsmakten.
Rapporten kan &ven vara intressant for andra aktdrer inom offentlig sektor som &r
intresserad av kostnads- och tidsavvikelser i investeringsprojekt.

1.2 Metod

Rapporten bygger pa insamlad data fran FortV for totalt 82 projekt. Underlag fran
processtegen behovsunderlag (BU), preliminédra investeringsavtal (Pl), slutliga
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investeringsavtal (SI) samt ekonomisk slutredovisning (ESR) har samlats in fran
myndighetens arkiv, och darefter sammanstallts. Forfattarna hade under hdsten
2022 tillgang till FortV:s digitala diarium och kunde darifran ladda ner de doku-
ment som beddémdes vara relevanta for rapporten. Totalt sparades 269 dokument,
som darefter har analyserats och sammanstéllts.

Projekten valdes efter fyra urvalskriterier. Projekten som har valts ut uppfyller
samtliga kriterier

e Forsvarsmakten &r uppdragsgivare

e de ar slutférda under perioden den 1 januari 2011 till den 31 december
2021

e de har en slutkostnad pa éver 10 miljoner kronor

e de tillnor det 6ppna bestandet (dvs. ej hemliga anlaggningar).

Total genomforde FortV 1 269 projekt under den aktuella perioden. De allra storsta
projekten beddmdes vara av storst intressen for rapporten. Darfér exkluderades
alla projekt med en total projektkostnad pad under 10 miljoner kronor. Exklu-
deringen minskade antalet projekt till 132. Av dessa exkluderades 50 projekt for
att de antingen tillhérde det slutna bestandet (hemliga anlaggningar) eller att det
saknades uppgifter i diariet. Det slutliga datamaterialet innehaller darfor uppgifter
om 82 projekt.

| diariet fanns inte information fran alla beslutsstegen for projekten (se tabell 1
nedan). En delforklaring &r att alla processteg inte anvénds i alla projekt. | vissa
fall finns det i senare dokument hanvisningar till uppskattningar som gjorts tidigare
i processen utan att dessa dokument finns registrerade. | dessa fall har informa-
tionen i senare dokument tillforts datamaterialet. Det finns vidare projekt dar det
har tagits fram en eller flera reviderade preliminéra och slutliga investeringsavtal.
| dessa fall har det senast upprattade dokumentet anvénts.

Tabell 1 Antalet datapunkter per processteg

Variabel Antal
Behovsunderlag 60
Prel. investeringsavtal 47
Slutligt investeringsavtal 71
EK. slutredovisning 37
Slutkostnad Agresso 45

En majoritet av projekten saknade ekonomisk slutredovisning i diariet.? Det gor
att det saknas uppgifter om slutkostnad och tilltradesdatum. I de fall dar det saknats

2 Ekonomisk slutredovisning var inte ett obligatoriskt krav innan &r 2020 vilket férklarar varfor ekonomisk
slutredovisning saknades i diariet.
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uppgifter om slutkostnader har dessa hamtats fran FortV:s administrativa system
Agresso. | vissa fall finns det skillnaderna mellan den ekonomiska slutredovis-
ningen och uppgifterna fran Agresso. Skillnaderna ar sma och bedéms vara for-
sumbara och inte paverka slutresultatet. Uppgifter om tilltradesdatum har kom-
pletterats genom att FortV har tagit fram uppgifter om vilken manad hyra betalades
forsta gangen?.

Med kompletterande uppgifter fran Agresso och FortV har det varit mojligt att
sétta ihop ett dataset med slutkostnad och tilltrédesdatum fér samtliga 82 projekt.
Ut6ver dessa tva uppgifter finns det ocksa minst ett dokument fran nagot av de tre
beslutsstegen.

1.2.1 Fastprisberakning

Kostnadsuppgifterna i underlagen &r angivna i I6pande priser. Med I6pande pris
menas att pris inte ar justerat for inflation. Det betyder att ett behovsunderlag fran
2015 utrycker kostnadsuppskattningen i 2015 ars prislage, ett slutligt investerings-
avtal for samma projekt fran 2018 utrycker det bedémda priset i 2018 ars prislage
osv. Det gor att kostnadskalkylerna i de tva olika dokumenten inte ar jamférbara
eftersom att prislaget har forandrats (sannolikt via 6kade priser, dvs. inflation) fran
2015till 2018. Ett satt att gora dokumenten jamforbara &r att justera for inflationen
genom att fastprisberdkna. Fastprisberédkning innebér att priserna rdknas om till
samma prislage.

Alla priser i denna studie ar omraknade till 2015 &rs prisniva med hjalp av genom-
snittet av de tva delindex ingaende i Byggkostnadsindex. For en djupare diskussion
om de avvagningar som har gjorts kring fastprisberékning och hur saknade pris-
uppgiftsdatum har hanterats, se bilaga 1.

1.2.2 Statistiska metoder

For att besvara rapportens fragestallningar kommer ett antal statistiska verktyg
att anvandas. For att besvara rapportens forsta och andra fraga anvands dubbel-
sidiga t-test for att undersdka om den genomsnittliga procentuella avvikelsen i
projekten ar statistiskt signifikant skild fran noll. Med andra ord stalls nollhypo-
tesen att det inte finns nagra systematiska fel mot alternativhypotesen att det finns
systematiska fel.

For att t-testen ska galla kravs att observationerna ar slumpmassiga och oberoende.
Slumpmassig innebdr i det hdr ssmmanhanget att observationernas sannolikhet att
ha ett visst utfall (en viss kostnads- eller tidsavvikelse) inte paverkar deras
sannolikhet att ingd i urvalet. Oberoende innebér att den studerade storhetens vérde
for en viss observation inte paverkas av samma storhets varde hos nagon annan

3 En lista pa de projekt som saknade ekonomisk slutredovisning 6versandes till FortV som kompletterade
listan med datum for forsta hyresbetalningen.
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observation. Slumpmassighetsantagandet haller under antagandet att processtegs-
dokument som saknas i diariet &r slumpmassigt. Det betyder att utfallet i projekten
inte har paverkat vad som har blivit diariefort och inte. Det ar forfattarnas mening
att slumpmassighetsantagandet sannolikt haller.

Oberoendeantagandet kan i teorin vara brutet for vissa observationer, exempelvis
ifall objekt A:s forsening har orsakats av att objekt B ocksa ar forsenat, och har
behdvts tillfora resurser som enligt plan skulle ha tillfallit objekt A. Eventuella
sadana observationer ar omojliga att identifiera. Pa entreprenadsidan bor sannolik-
heten for sddana undantrangningseffekter bero pa hur stor del av byggbranschen
(mangden majliga entreprendrer) som engageras av FortV. Om det var sa att en
stor del av byggverksamheten utfordes for FortV:s rakning, skulle en sadan
kaskadfdrsening som beskrivs ovan kunna leda till att det helt enkelt inte finns
utforare lediga att forstarka ett forsenat projekt. I realiteten omsatte byggbranschen
ar 2022 strax Over tusen miljarder kronor (SCB, 2024c), mot FortV:s knappa 5
miljarder (Fortifikationsverket, 2024). FortV kan alltsd inte engagera en sadan
andel av byggbranschen att kaskadforseningar kan uppsta pa producentsidan, sa
oberoendeantagandet anses i denna studie vara uppfyllt. Daremot &r FortV:s be-
grénsade resurser dimensionerande for planeringsprocessen, dvs. det arbete som
sker mellan BU och SI.

For att svara pa den tredje fragan anvands regressionsanalys. Olika specifikationer
av minsta kvadratmetoden (OLS) anvands for att undersoka vilka variabler som
samvarierar med felskattningarnas storlek. Den exakta regressionsspecifikationen
beskrivs ndrmare i kapitel 4.

Regressionsanalysen kraver pa samma sétt som t-testen ett obundet slumpméssigt
urval. Det tillkommer antaganden kopplat till feltermen i regressionsekvationen
(medelvérde noll i den underliggande populationen, Byggprisindex inte korrelerad
mellan observationer, konstant varians), vilka alla bedéms uppfyllas. Dessutom far
ingen variabel vara en linjar funktion av nagon kombination av andra variabler,
vilket ocksa uppfylls.

Huruvida en koefficient ar signifikant &r en funktion av styrkan pa den uppmétta
effekten och antalet observationer. Eftersom denna studie har ett begrénsat antal
tillgangliga observationer, kommer effekter bara att bli signifikanta ifall de &r
starka. Ett satt att hantera — eller atminstone till viss del avhjalpa — denna proble-
matik ar att forst skatta en regressionsmodell med varje forklarande variabel for
sig. Resultaten fran dessa enkla regressionsmodeller samanalyseras sedan med
resultaten fran multipla regressionsmodeller.
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1.3 Avgransningar

Rapporten innehaller som tidigare har namnts endast ett urval av alla projekt som
FortV har genomfort under den aktuella tidsperioden. Dels har projekt som om-
fattar mindre dn 10 miljoner kronor exkluderats, men ocksa projekt som myndig-
heten genomfort pa uppdrag av andra myndigheter an Forsvarsmakten. Forsvars-
maktens slutna bestand har ocksa exkluderats fran analysen.

Det ar viktigt att notera att rapporten undersdker projektens ekonomiska och
tidsméssiga utfall jamfort med vad som uppskattades under projektets tidiga faser.
Med andra ord undersoks endast utfall jamfort med det uppskattade beloppet eller
den uppskattade tidsatgangen. Det innebar att fragor som om projekten varit
kostnadseffektiva, om projekttiden har utnyttjats effektivt, eller om projekten
kunde ha genomforts billigare eller snabbare, inte undersoks. P4 motsvarande satt
undersoks inte om projekten skulle kunna genomfars pa en kortare tid an vad som
uppskattats. Vidare undersoks inte heller om projekten skapat forvantad nytta. Det
beror i huvudsak pa svarigheter med att undersoka nyttan av projekten. Detta
diskuteras i kapitel 2.

Ytterligare en avgransning i datamaterialet ar att det inte gar att utldsa om projek-
ten har genomforts med den beslutade kvaliteten. Det vill sdga om det som bestallts
verkligen har levererats. Istallet gors antagandet att projekten har avslutats med
Overenskommen kvalitet.

1.4 Disposition och lasanvisningar

| kapitel 2 diskuteras vad framgangsrika infrastrukturinvesteringar innebar och
svarigheter att mata nytta. Darefter foljer i kapitel 3 en kort genomgang av rele-
vanta delar av infrastrukturforsorjningsprocessen samt en deskriptiv genomgang
av datasetet. Kapitel 4 innehaller resultatet av den statistiska analysen. | kapitel 5
presenteras en jamforelse med tidigare studier som undersokt systematiska fel.
Rapporten avslutas med en analys i kapitel 6 samt slutsatser och rekommenda-
tioner i kapitel 7.

Kapitel 4 ar uppdelat i avsnitten kostnadsavvikelser respektive tidsavvikelser.
Bada avsnitt avslutas med en sammanfattning av resultaten. Den lasare som endast
vill ha en kortare sammanfattning av resultaten kan efter kapitel 3 ga direkt till
resultatsammanfattningen i kapitel 4.1.2 Sammanfattning resultat kostnadsav-
vikelser respektive 4.2.2 Sammanfattning resultat tidsavvikelser.
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2 Framgangsrika
infrastrukturinvesteringar

Syftet med studien har varit att undersdéka om det finns systematiska fel i kostnads-
uppskattningarna i militdra infrastrukturprojekt. Innan analysen av datamaterialet
redovisas finns det anledning att reflektera kring vad som avses med framgangs-
rika investeringsprojekt. Om ett projekt ar framgangsrikt eller inte ar en komplex
fraga som det ofta ar svart att svara pa. Denna rapport svarar inte pa fragan om de
genomforda investeringarna varit framgangsrika eller inte. Rapporten svarar bara
pa om det finns systematiska fel i kostnads- och tidsuppskattningarna. Eventuell
franvaro av fel ar inte, och bor inte ses som, det enda framgangskriteriet. Det finns
all anledning att bredda perspektivet. Williams (2022) listar och diskuterar ett antal
svarigheter med att utvardera framgang. Utifran Willams (2022) ramverk disku-
teras i detta kapitel begreppen taktisk respektive strategisk framgang.

2.1 Taktiskt respektive strategisk framgang

| investeringsprojekt

Ett satt att utvardera framgang &r att undersoka taktisk respektive strategisk fram-
gang. Taktisk framgang definierar Williams (2022) som hur val projektet har
levererat enligt tidsplan, budget och beslutad kvalitet. Dessa faktorer kallas ibland
for projekttriangeln. Projekttriangelmodellen anvénds ofta for att illustrera att det
ar svart (for att inte saga omajligt) att i exempelvis byggprojekt samtidigt halla lag
kostnad, snabb byggtid och hog kvalitet. Man maste ofta hitta en kompromiss
mellan faktorerna som &r acceptabel i det specifika fallet. Taktisk framgang inne-
bar att projektet levererat enligt den planerade balansen mellan faktorerna i
projekttriangeln. Fokus ar med andra ord pa projektledning och projektgenom-
forande.

Strategisk framgang handlar istallet om projektet har lett till den forvantade nyttan
och om det har uppfyllt det behov som motiverade projektet. Strategisk framgang
handlar alltsd om vad som hander efter det att projektet har avslutats och hur det
anvands. Att mata strategisk framgang &r inte lika enkelt som att mata taktisk
framgéang da det inte finns lika tydliga faktorer som &r enkla att mata. Svarig-
heterna att méata strategisk framgang diskuteras nedan.

Genom att dela pa taktisk respektive strategisk framgang blir det tydligt att det &r
tva olika perspektiv som avses.

Williams (2022) lyfter ett konkret exempel i Malangen-fortet som var ett fast
torpedbatteri som byggdes vid Norges nordkust 2001. Den stora och komplexa
anlaggningen var insprangd i berget och skulle bland annat kunna innehalla 150
soldater och officerare. Projektet genomfdrdes enligt plan och slutférdes inom
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budget och pa utsatt tid. En vecka efter invigningen beslutade dock Stortinget att
stanga anlaggningen eftersom fasta torpedbatterier ansdgs vara obsoleta. Som
investeringsprojekt var Malangen-fortet en taktisk framgang, projektet levererades
som planerat, inom budget och pa utsatt tid. Ur ett strategiskt perspektiv var det
emellertid ett misslyckande, eftersom projektet inte levererade den forvantade
nyttan for Norges forsvar.

Williams (2022) lyfter ocksa exempel pa det motsatta, dvs. ett taktiskt miss-
lyckande men en strategisk framgang. Operahuset i Sydney blev betydligt dyrare
an planerat och kraftigt forsenat. ldag &r byggnaden ett klassiskt landmaérke och
symbol for staden — projektet far darfor anses ha skapat stora langsiktiga nyttor.

De tva exemplen visar att taktisk framgang inte nodvandigtvis leder till strategisk
framgang eller vice versa. Det ar darfor viktigt att undersoka bada perspektiven
innan nagra slutsatser dras om ett projekt ar framgangsrikt eller inte. Det ar dock
inte alltid lika enkelt som i exemplen ovan att avgora taktisk respektive strategisk
framgang. Nagra av svarigheterna diskuteras nedan.

211 Svart att utvardera strategisk framgang

Det ar av flera olika anledningar svart att utvéardera strategisk framgang. Williams
(2022) lyfter i sitt ramverk sex aspekter som gor att strategisk framgang ar svar att
utvérdera.

En forsta aspekt ar att offentliga investeringar ofta ska ha en lang livslangd, vilket
gor att nyttan kan utvarderas i bade ett kortsiktigt och langsiktigt tidsperspektiv.
Ar det nyttan som projektet skapat vid fardigstallandet eller &r det nyttan efter ett
antal ar som ar mest relevant? Samset (2010) delar upp projektframgang i fem
delar: hur vl projektet har genomfors; om projektet nadde de uppsatta malen, hur
stor nytta projektet skapade for organisationen, om malen var lampliga for
organisationens syfte och slutligen hur langsiktig den skapade nyttan var. Samsets
modell lyfter fram att sdval kortsiktiga som langsiktiga tidsperspektiv ar viktiga.
Det spelar exempelvis mindre roll om ett projekt nar upp till sina mal om det visar
sig att malen inte ar relevanta eller nyttan inte &r langsiktig. Det visar ocksa att det
inte ar sjalvklart hur lang tid efter fardigstallandet som ett projekt bor utvarderas.

En andra aspekt pa strategisk framgang ar att det kan finnas manga intressenter i
ett projekt. Olika intressenter kan ha olika bilder av vad framgéng i ett projekt
innebdr. Exempelvis kan politiker, den allménna optionen, de nérboende och
lokala foretag inte sallan ha olika uppfattningar om vad framgéang innebar. Vid
motstridiga intressen ar det viktigt att klargora ur vems perspektiv strategisk fram-
gang undersoks och mats.

Williams (2022) lyfter som tredje aspekt fram att vissa nyttor kan vara svara att
mata och kvantifiera. En vanlig metod inom storre projekt ar genomféra en nytto-
kostnadsanalys dar projektets nytta jamfors med kostnaden. For att kunna anvén-
das i en nyttokostnadsanalys krévs att nyttan kan kvantifieras i monetéra termer.
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Williams (2022) lyfter att det i manga lander finns fastlagda tabeller Gver hur
specifika nyttor ska overforas till monetdra varden*. Aven om den typen av
metoder kan I6sa delar av problemen finns nyttor som helt enkelt inte gar att
kvantifiera eller ar subjektiva. Hur estetiskt tilltalande en byggnad ar, eller hur stor
effekt den har pa rikets sakerhet, utgor tva exempel pa nyttor som &r bade
subjektiva och svara att kvantifiera. Det betyder dock inte att de &r oviktiga att
beakta och ta med i analysen.

Den fjarde aspekten som finns i Williams (2022) ramverk ar hur projektet nyttjas
efter det att byggfasen &r avslutad, vilket &r avgtrande for vilka nyttor som kan
realiseras. Exempelvis kan en ny vag skapa nya tillvaxtmojligheter for boende och
foretag. Men for att de ska realiseras kravs att det finns aktdrer som utnyttjar de
nya mojligheter som infrastrukturen har skapat. Hur framgangsrikt ett projekt &r
beror alltsa inte bara pa projektet i sig utan dven pa hur dvriga intressenter uppfattar
det, forandrar sitt beteende och tar vara pa de nya mojligheter som uppstar. Hur
val projektet integreras med omgivningen bor darfor inga i en analys av strategisk
framgang.

Ytterligare en aspekt som Williams (2022) lyfter fram ar att projekt ofta genomfors
i en komplex och otydlig miljo med ett stort antal mal och projekt. Att faststalla
det kausala sambandet mellan flera samverkande projekt, med flera, manga ganger
motstridiga, malsattningar ar darfor svart. Det som i teorin &r enkelt med projekt
som loser ett val definierat problem &r ofta betydligt mer komplext i verkligheten.
Williams (2016) visar att det redan vid ett litet antal projekt snabbt blir otydligt
hur olika projekt och malsattningar hanger ihop. Med andra ord ar det ofta svart
att isolera nyttan fran enskilda projekt i en miljé med flera projekt som interagerar
med varandra.

Den sjatte och sista aspekten pa att utvardera strategisk framgang som Williams
(2022) lyfter ar att forutsattningarna for projektet kan andras under resans gang.
Ett grundantagande i manga projekt &r att det nar projektet startar finns ett val
definierat mal som inte &ndras under genomforandet. Det gor att framgang i pro-
jektet kan matas och utvérderas utifran de initialt satta malen. | praktiken ar det
dock inte ovanligt att férutséttningar, politiska prioriteringar och andra faktorer
andras under projektets gang. Det galler i synnerhet stora projekt som genomfors
under lang tid. Langt utdragna infrastrukturprojekt och militara projekt drabbas
relativt ofta av forandrade forutsattningar. Vid regeringsbyten eller nya forsvars-
beslut ar det vanligt att de politiska malen och prioriteringarna andras vilket i sin
tur paverkar projekten och gor deras strategiska framgang, eller franvaro av den,
svaranalyserad. Detta vacker frdgan om strategisk framgang bor utvérderas i
forhallande till de ursprungliga malen, till de mal som géllde vid projektets avslut
eller efter de forutsattningar som rader vid utvarderingstillfallet?

4 For ett svenskt exempel se Trafikverkets rapport Analysmetod och samhallsekonomiska kalkylvarden for
transportsektorn (Trafikverket, 2023).
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Som framgar av Williams (2022) sex aspekter ar det inte enkelt att utvardera strate-
gisk framgang. Det finns ett mycket stort antal faktorer och aspekter att ta hansyn
till. Det saknas ocksa i manga fall etablerade ramverk och metoder fér hur nyttor i
storre investeringsprojekt ska undersokas och matas. Det forsvarar arbetet ytter-
ligare. Strategisk framgang har inte undersokts i genomford studie. Det betyder
dock inte att strategisk framgang ar mindre viktig an taktisk framgang. Tvartom
finns det all anledning att inte glomma bort det strategiska perspektivet nar éver-
och underskridande av budget diskuteras langre fram i rapporten.

2.1.2 Svart att na taktisk framgang i projekt

Precis som for strategisk framgang finns det ett antal utmaningar med att méta och
folja upp taktisk framgang. I grunden handlar taktisk framgang om att leverera
enligt projekttriangeln, dvs. att leverera projektet i tid, med dnskad kvalitet och
inom given budget. Till skillnad mot arbetet med att lyfta fram nyttorna som disku-
terats ovan, lyfter Williams (2022) att manga lander har en strukturerad process
for hur offentliga projekt tas fram och presenteras for beslutsfattare. Processen bor
atminstone kvantifiera vad projekten ska astadkomma, hur det ska genomforas, till
vilken kostnad samt ange vilken tidsram som géller. Eventuella osakerheter bor
ocksa redovisas. Se exempelvis Klakegg m.fl. (2016) for en historisk genomgang
av processer i Storbritannien, Norge och Nederldnderna. Det underlag som tas
fram och presenteras for beslutfattare utgor ofta grunden for kriterier foér taktisk
framgéang. Med andra ord &r kriterierna faststallda utifran om projekt resulterat i
det som utlovats inom budget och pa utsatt tid.

Williams (2022) lyfter fyra aspekter varfor det kan vara svart att na taktisk fram-
gang i projekt.

For det forsta ar det svart att estimera kostnader och nyttor. Manniskor tenderar att
Overskatta nyttor och underskatta kostnader. Problemet med Overoptimistiska
uppskattningar har diskuterats ingdende av Flyvbjerg m.fl. (2002; 2018). De menar
att orsaken till Gveroptimistiska uppskattningar ar bade psykologiska och politiska.
Med psykologisk forklaring avses att vi méanniskor har en kognitiv snedvridning
som gor att vi systematiskt underskattar svarigheter och darmed systematiskt ar
dveroptimistiska. Pa svenska anvands begreppet optimistisk snedvridning® som
samlingsbegrepp pa manniskors tendens att vara 6veroptimistiska.

En politisk forklaringsmodell &r strategisk forvrangning®. Strategisk forvrangning
innebdr att de som gor estimaten medvetet dverskattar nyttan och underskattar
kostnaderna for att projektet ska framstd som mer attraktivt och darmed oka
chanserna att fa finansiering. F6r mer information om optimistisk snedvridning
och strategisk férvrangning se Andersson och Wikman (2022).

% P& engelska optimism bias
® P4 engelska strategic misrepresentation
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Det &r dock inte alla forfattare som delar Flyvbjerg m.fl. (2002; 2018) uppfattning
om optimistisk snedvridning och strategisk forvrangning som forklaringsmodell
(se exempelvis Love och Ahiaga-Dagbui, 2018). Istéllet lyfts ett fenomen som
Hirschman redan 1967 kallade for den ”gémmande handen™’. Hirschman menade
att projektledare inte bara har svart att gora en uppskattning av problem som kan
uppsta i projekt, men de underskattar dven sin férmaga att I6sa uppkomna problem.
Det finns med andra ord en "gémmande hand” som doljer bade svérigheter och
var formaga att l6sa problem (Hirschman, 2014). Ika m.fl. (2021) lyfter fram
Operahuset i Sydney som ett exempel pa den gémmande handen. I projektet under-
skattades bade kostnaderna for och nyttan av projektet. Om beslutfattarna bara
hade sett den dkade totalkostnaden men inte den 6kade nyttan vid beslutstillfallet
hade projektet sannolikt inte blivit av. Det ar darfor viktigt att beakta oférmagan
att se bade problem och I6sningar.

Williams (2022) menar att ett pragmatiskt synsatt ar att optimistisk snedvridning,
strategisk forvrangning och en gdmmande hand alla existerar och bér omhéandertas
i planeringen av projekt. | de tidiga faserna av ett projekt behdver alla tre aspek-
terna omhéndertas. For en fordjupad diskussion se Ika m.fl. (2021).

En andra aspekt som Williams (2022) lyfter &r problemet att en budget ofta presen-
teras som ett deterministiskt varde. Att gora en skattning handlar om att utifran
osékerheter ta fram det mest sannolika utfallet. Det finns dédrmed en betydande
osakerhet i skattningen vilket behtver beaktas. Det &r vidare naturligt att osaker-
heten &r som storst i borjan av ett projekt for att sedan minska ju langre planerings-
arbetet kommer. Att det finns osékerhet i en skattning kommer inte alltid fram néar
kostnaden presenteras som en enskild siffra. 1 Norska offentliga investeringar
anvands ett system dar budgeten presenteras utifran en sannolikhetsmodell. Dar
ligger den rekommenderade budgeten normalt ndra P85 och den rekommenderade
malkostnaden vid P502 (Volden och Samset, 2017). Genom att utrycka budgeten i
forhallande till en sannolikhet blir det tydligare att det finns osakerheter och att
dessa osakerheter behover beaktas i utvarderingen av taktisk framgang.

En tredje aspekt ar att syftet med kostnadsuppskattningar dndras under projektets
tidiga faser. Williams (2022) lyfter fram att i borjan av projektet gors uppskatt-
ningarna for att fa beslutfattare att ga vidare med projektet. Nar beslutet att ga
vidare val ar taget ar det ofta svart for beslutfattare att &ndra sig utan att framsta
som inkonsekventa. Senare under slutet av planeringsfasen andras malet med upp-
skattningarna och syftet blir att utgéra underlag for att fatta det slutgiltiga beslutet
om att genomfora projektet och satta de budgetramar som projektet kommer att
utvarderas mot. Olika syften kan vara en forklaring till varfor det inte ar ovanligt
med relativt stora forandringar i uppskattningarna under projektets olika faser.
Williams (2022) lyfter olympiska spelen i London 2012 som ett exempel. Den

" P& engelska hiding hand
8 Med P50 avses att haften av alla projekt forvantas att bli dyrare &n sin P50 budget och andra haften
billigare. Motsvarande siffror for P85 &r 15 % dyrare och 85 % billigare.
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ursprungliga budgeten 2005 var 2,4 miljarder brittiska pund. Det brittiska parla-
mentet hojde 2006 budgeten till 3,3 miljarder pund for att ett ar senare 6ka den
ytterligare, till 5,2 miljarder pund. Den slutgiltiga budgeten faststalldes till 9,3
miljarder pund. De slutgiltiga kostnaderna for spelen landade pa 8,8 miljarder
pund. Williams (2022) konstaterar att det fick BBC att sétta rubriken att spelen
blivit 500 miljoner pund billigare &n planerat.

Exemplet ovan visar pa svarigheterna att utvardera taktisk framgang. De olym-
piska spelen i London blev antingen 500 miljoner pund billigare eller 6,4 miljarder
pund dyrare beroende pa vilken siffra som anvands. Spelen utgjorde med andra
ord en stor taktisk framgang eller en enorm taktisk forlust beroende pa vilken
kostnadsuppskattning man véljer att jamfora utfallet med. Det bor dock papekas
att i den ursprungliga uppskattningen fran 2005 ingick exempelvis inte infra-
struktur, sakerhet och skatter (Williams, 2022). Fragan bor dock stallas om det inte
ar kostnader som borde ha varit med i berakningarna redan fran borjan och om inte
syftet med den ursprungliga budgeten var att fa godkannande for att fa fortsatta
projektet, snarare an att ge en réattvis bild av totalkostnaden.

Den fjarde aspekten som Williams (2022) lyfter ar att ur ett langsiktigt rationellt
perspektiv s& bor strategisk framgang vara viktigare an taktisk. Det galler sarskilt
offentliga byggprojekt som ofta kommer att anvandas under manga artionden. Att
projekten levererar nytta under flera artionden &r i de flesta fallen viktigare an
kortsiktiga resultat. I den allménna debatten &r det ofta de kortsiktiga eller omedel-
bara effekterna som star i centrum, trots att nyttorna av projekten annu inte hunnit
forverkligas. Det ar ofta tydligt direkt efter avslutat projekt om kostnads- och
tidsramarna har Overskridits. Williams (2022) diskuterar att detta kan gora det
viktigare for projektledare att leverera kortsiktiga framgangar an langsiktiga
nyttor. Nar den allméanna opinionen vél har format sin uppfattning om ett projekt
kan det vara svart att andra den oavsett hur val projektet levererar pa lang sikt.
Williams (2022) menar att det i manga fall vore rationellt att oftare se taktiska
tillkortakommanden i ett vidare perspektiv och fokusera mer pa att maximera
nyttan av de resurser som anvands an att halla sig inom givna ramar.

213 Taktisk framgang i den héar rapporten

Det har inte varit mojligt att fullt ut analysera taktisk framgang inom ramen for
den har studien. Huvudfokus har varit kostnadsavvikelser. Aven tidsmassiga av-
vikelser har analyserats. Eftersom information om kvalitet inte gar att utlasa ur
tillganglig data kommer kvalitet inte att undersokas. Istéllet goérs antagandet att
projekten har avslutats med dverenskommen kvalitet.

Ett problem nér kostnadsavvikelser underséks med denna studies valda metod, &r
att det &r svart att for det enskilda projektet veta varfor det har dver- eller under-
skridit budgeten. Det kan bero pa manga saker, till exempel brister i kostnads-
kalkylen eller pa hur stor andel av projektets risker som materialiserades. Det
forsta kan anses vara ett problem medan det andra &r en naturlig foljd av att det
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finns osdkerheter. Detta problem knyter an till Williams (2022) andra aspekt, att
en budget ofta presenteras som ett deterministiskt varde. Nar utfallet avviker fran
budget &r det latt att dra slutsatsen att ndgon har raknat fel eller att det har funnits
brister i kalkylen. Givet osékerheten som finns i byggprojekt ar det i praktiken
omdjlighet att pricka ratt. Relativt stora avvikelser kan mycket vél ligga inom det
forvantade utfallet om nagot av de mer osannolika utfallen intraffar.

Eftersom det ar svart att avgora varfor enskilda projekt drar 6ver eller under budget
fokuserar rapporten pa systematiska avvikelser. Med systematiska avvikelser
menas den genomsnittliga avvikelsen for ett storre antal projekt. Om kostnads-
kalkylerna &r korrekta bér den genomsnittliga avvikelsen ligga néra noll. Det
betyder inte att alla projekt har liten eller ingen avvikelse. Avvikelserna kan vara
relativt stora men i genomsnitt ar 6ver- och underskridande av budget lika stora.
Om Over- och underskridande av budget daremot inte tar ut varandra indikerar det
att det finns systematiska fel i kostnadskalkylerna.

For att det ska bli mojligt att jamfora projekt av olika storlekar kommer den pro-
centuella avvikelsen att anvéndas. Utan en normalisering till procentuella av-
vikelser skulle stora projekten (som har de storsta avvikelserna raknat i kronor) fa
en allt for stor tyngd i analysen. En avvikelse pa fem miljoner kronor &r en stor
awvikelse om ursprungsbudgeten var tio miljoner kronor. Om ursprungsbudgeten
daremot var 200 miljoner kronor ar motsvarande avvikelse relativt sett mindre. Ett
vanligt satt ar att titta pa kostnadsavvikelsen i projekten med formeln nedan

_Ki —E[K]
~ E[K]

dér K; ar det faktiska kostnadsutfallet av projekt i och E[K;] & medelvardet for
den skattade kostnadsfordelningen av projektet, eller i denna rapports kontext den
kommunicerade kostnadsuppskattningen.® En positiv kostnadsavvikelse, ka; > 0,
implicerar darmed att det faktiska kostnadsutfallet i projekt i 6versteg prediktionen
E[K;] med ka; * 100 procent och vise versa for ka; < 0 (se Andersson och
Wikman (2022) for en fordjupad diskussion).

Med hjalp av insamlad data svarar rapporten pa fragan om det finns nagra syste-
matiska fel i de kostnads- och tidsuppskattningar som tas fram for Forsvars-
maktens infrastruktur. Det gar daremot inte att svara pa vad avvikelserna beror pa.
Det gor att Williams (2022) forsta aspekt kring optimistisk snedvridning och
strategisk forvrangning inte har kunnat undersokas narmare. Det &r med andra ord
inte mojligt att sl fast om det &r optimistisk snedvridning, strategisk forvrangning
eller ndgot annat som driver avvikelserna. Fragan diskuteras dock i analyskapitlet.

kai

9 Det gér aven bra att anvanda andra centralmatt istallet for medelvardet for att beskriva den forvantade
kostnaden.
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3 Infrastrukturférsorjningsprocessen
och deskriptiv statistik

| det hér kapitlet ges en kort introduktion till relevanta delar av infrastrukturforsorj-
ningsprocessen samt en dversiktlig beskrivning av de undersokta projekten.

3.1 Infrastrukturférsorjningsprocessen

FortV:s myndighetsansvar ar bland annat att forvalta fastigheter avsedda for
forsvarsandamal samt bistd Forsvarsmakten i lokalforsorjningsfragor (SFS
2007:758). Forenklat kan man séga att Forsvarsmakten betalar hyra till FortV for
de byggnader och anldggningar som de behdver i sin verksamhet. Férsvarsmakten
utrycker sitt behov och bestéller infrastrukturen medan FortV &ger, bygger och
forvaltar. Det krdvs med andra ord ett ndra samarbete mellan myndigheterna i
lokalforsorjningsfragor dar respektive myndighet har ansvar for olika delar. | den
har rapporten beskrivs inte infrastrukturforsorjningsprocessen i detalj. Fokus ar pa
de fyra processtegen Behovsunderlag (BU), preliminart investeringsavtal (P1),
slutligt investeringsavtal (SI) samt ekonomisk slutredovisning (ESR).

| det inledande skedet av infrastrukturférsérjningsprocessen ar det Férsvarsmakten
som &r ansvariga med stod av FortV. Forsvarsmakten analyserar sina behov och
beskriver krav pa funktion, fléden av materiel, antal manniskor och fordon m.m.
Det ska dven framga viktiga tidsforhallanden sa som nér projektet behover vara
slutfort. 1 behovsunderlaget gors en forsta initial uppskattning av vad ny- eller
ombyggnationen kommer att kosta och nir den kan vara fardigstalld. Utifran
behovsunderlaget beslutar Férsvarsmakten om man vill ga vidare i processen och
bestélla ett investeringsavtal.

| framtagandet av investeringsavtal ar det FortV som ar huvudansvarig med stod
av Forsvarsmakten. Investeringsavtalet finns i tva varianter; ett preliminart och ett
slutligt avtal. Det preliminara investeringsavtalet bygger vidare pd kostnadsbe-
démningen i behovsunderlaget. Ett undertecknat avtal krdvs innan upphandling
alternativt avrop av konsult fér projektering kan pabdrjas. Nar projekteringen ar
avslutad tas ett slutligt investeringsavtal fram innan upphandling av entreprenér
for byggnation paborijas. Det ar i samband med det slutliga investeringsavtalet som
det formella beslutet att genomféra projektet fattas. Om investeringskostnaden &r
tillrackligt stor kravs ett regeringsbeslut.’® Om ett regeringsbeslut kravs ar det
regeringen baserat pa sifforna i det slutgiltiga investeringsavtalet som fattar det
formella beslutet att genomfora projektet. Det &r ocksa i samband med att beslutet
att genomfora projektet fattas som den slutgiltiga budgeten faststélls.

10 Grénsen for nar ett regeringsbeslut kravs har dndrats under den aktuella perioden. 2011 var gransen 20
miljoner kronor och 2021 var gransen 40 miljoner kronor (Regeringsbeslut 2010, Regeringsbeslut 2020 ).
2024 1&g gransen pa 200 miljoner kronor (Regeringsbeslut, 2023)
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Nar det slutliga investeringsavtalet ar undertecknat pabdrjas upphandling av bygg-
entreprendr, vilket gar vidare till byggskedet. Nar byggnationen ar avslutad och
Forsvarsmakten fatt tilltrade upprattas en ekonomisk slutredovisning. Dokumen-
ten innehaller en redovisning av det faktiska utfallet gallande tid och kostnad
jamfort med vad som avtalats. | en delméngd av processtegsdokumenten finns
information om vilket prislage kostnader avser. Se bilaga 1 for en redogorelse for
hur prisuppgifter har behandlats.

Det ar viktigt att notera att osékerheten i de ekonomiska uppskattningarna minskar
for varje projektsteg. | borjan av processen bygger det ekonomiska kalkylerna pa
uppskattningar dar relativt fa detaljer &r kanda. Langre fram i processen utreds fler
detaljer vilket mojliggdr mer kvalificerade beddmningar av slutkostnaden. Det &r
bade de tekniska forutsattningar i form av exempelvis markférhallanden och vad
som faktiskt ska byggas som blir tydligare under projektets gang. Det ar darfor
forvéntat att avvikelsen for enskilda projekt kommer att vara storre i behovs-
underlaget 4n vad det &r i det slutliga investeringsavtalet. Aven om avvikelserna
ar storre bor den genomsiktliga avvikelsen vara néra noll, givet att det inte finns
nagra systematiska fel i uppskattningarna.

3.2 Deskriptiv statistik

Nedan beskrivs det datamaterial som ligger till grund for rapportens resultat.
Inledningsvis beskrivs fordelningen av startperiod foér projekten, och férdelningen
mellan férsvarsgrenar. Déarefter beskrivs kostnaderna, och slutligen ges en 6ver-
blick 6ver hur lang tid projekten har tagit att fardigstalla.

Figur 1 nedan visar vilka ar projekten har paborjats enligt diarienumren. Som fram-
gar av figuren &r de &ldsta projekten fran 2005 och de senaste fran 2019. Som

Antal

5
.
1
--- 1

2006 2007 2008 2008 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2018 2018
Startar

Farsvarsgren . Armén . Flygvapnet . Warinen . Okand

Figur 1 Férdelning av aren da diarienumren uppréattades per forsvarsgren
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namndes i kapitel 1 var urvalskriterierna for projekten att de skulle vara avslutade
i perioden 2011-2021. Det ar darfor naturligt att de flesta projekten paborjades i
perioden 2012-2015. Urvalskriterierna gor ocksa att det finns en Gverrepresen-
tation av aldre projekt som pagatt under lang tid samt senare projekt med kort
genomforandetid. Av figur 1 framgar ocksa vilken forsvarsgren som projekten
tillhor. Av de undersokta projekten tillhérde 31 armen, 33 flygvapnet, 11 marinen
och 6 av projekten kunde antingen inte hérledas till en enskild forsvarsgren eller
var forsvarsgrensoverskridande.

3.2.1 Kostnad

Den forsta huvudvariabeln &r projektens kostnad. Figur 2 nedan visar slutkost-
naden for de undersckta projekten i fasta (2015 ars prislage) priser. Som framgar
av figuren har de allra flesta projekten en slutkostnad pa mellan 10 och 20 miljoner
kronor. Det storsta projektet hade dock en slutkostnad pa omkring 100 miljoner

kronor, undantaget ett projekt som har uteslutits som ett extremvarde??.
12
| | .
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Kostnad, miljoner kronor, fasta (2015) priser

Figur 2 Slutkostnad i fasta priser (2015) miljoner kronor.

Tabell 2 nedan innehdller den forvantade genomsnittskostnaden for de olika pro-
cesstegen i fasta priser. |1 behovsunderlaget var den forvantade slutkostnaden i
genomsnitt 17,5 miljoner kronor. | det slutliga investeringsavtalet var motsvarande
siffra 20,7 miljoner kronor. Den genomsnittliga slutkostnaden for projekten var
21,8 miljoner kronor. Spridningen i kostnad ar hdg for de tre processtegen, med
de billigaste projekten pa mellan en femtedel och halften av snittkostnaden, och de

11 Ett extremvarde (eng. outlier) &r ett ickerepresentativt varde som snedvrider, eller riskerar att snedvrida,
resultat nar det anvéands som grund for statistisk inferens eller analys.
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dyraste projekten som kostar ungefar fem ganger sa mycket som snittkostnaden.
Det &r viktigt att notera att det inte funnits information alla processtegen for alla
projekt. Det gor att det inte & samma projekt som ingar i respektive genomsnitts-
siffra. Det gor att sifforna inte &r fullt ut jamforbara. Detta utgor ett problem for
denna studies formaga att genomfora statistisk inferens endast ifall sannolikheten
att ett projekt saknar vissa processtegsdokument samvarierar med dess sannolikhet
att bli forsenat eller ga 6ver budget. Se dven avsnitt 1.2.2 Statistiska metoder.

Det framgar ocksa av tabellen att kostnaden i den ekonomiska slutredovisningen
for det minsta projektet var under 10 miljoner kronor. Som ndmnt i kapitel 1 var
ett av urvalskriterierna att projekten skulle var stérre an 10 miljoner kronor. Det
finns tva anledningar till att det minsta projektets slutkostnad &r lagre an 10
miljoner kronor. Det beror dels pa att projekten har fastprisberaknats till 2015 ars
prisniva, vilket i det har fallet innebar att priset har justerats ner for vissa projekt,
dels for att urvalet gjordes baserat pa ett utdrag fran FortV:s administrativa system
Agresso. Slutkostnaden var i vissa fall nagot hogre i Agresso jamfort med den
ekonomiska slutredovisningen.

Tabell 2 Kostnadsfordelning efter processteg, fasta priser (miljoner 2015 SEK).

Processteg Antal Min  Medel Max Standardavvikelse
Behovsunderlag \ 58 \ 4,1 17,5 83,1 16,1
Prel. investeringsavtal 47 4,1 20,3 83,1 17,0
Slutligt investeringsavtal ‘ 70 ‘ 7,5 20,7 90,4 16,4
Ek. slutredovisning 79 9,4 21,9/ 101,8 16,9
3.2.2 Genomfdrandetid

Tidsatgang ar beraknad fran forsta januari det ar diarienumret upprattades till det
bedémda eller realiserade tilltradesdatumet. Information om faktisk tidsatgang for-
delad pa planering och byggnation finns inte tillganglig i det datamaterial som
denna undersokning grundar sig pa.
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Figur 3 nedan visar genomforandetid fran uppréattat diarienummer till tilltrades-
datumet. Som framgar av figuren &r de flesta projekten i intervallet 3-4 ar. Endast
ett projekt tog mindre an 1 ar att genomfora. Bland projekten som tog langre an 7
ar att genomfora, l6per projekten genom hela spannet 7 ar upp till de langsta tva
projekten som tog 12 ar att genomfora.
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Genomforandetid, ar

Antal

Figur 3 Genomforandetid fran de &r som diarienumren upprattats till aret for tilltradesdatum.

Tabell 3 nedan visar antalet projekt per genomférandetidsintervall. 1 genomsnitt
var den férvantade genomférandetiden 836 dagar i behovsunderlaget motsvarande
drygt tva ar. Den forvantade genomsnittliga genomférandetiden 6kar till knappt
fyra ar i det slutliga investeringsavtalet. Det faktiska utfallet blev 1 595 dagar mot-
svarande strax Gver fyra ar. Det ar viktigt att notera att siffrorna inte ar fullt ut
jamforbara eftersom att det inte finns tidsuppskattningar fran alla projekt och
projektsteg. Fran tabell 3 framgar att spridningen i genomférandetid &r stor; det
snabbast genomfdrda projektet tog under ett halvar att genomfora, medan det 1ang-
sammaste tog mer &n tio ar.

Tabell 3 Tidsuppskattning efter processteg i dagar.

Processteg Antal Min Medel Max Standardavvikelse
Behovsunderlag 32 213 836,3 3575 631,7
Prel. investeringsavtal 48 364 1077,0 2922 480,7
Slutligt investeringsavtal 70 151 1450,7 4383 966,6
Ek. slutredovisning 81 162 1595,1 4 472 998,0
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4 Resultat

I det har kapitlet presenteras resultaten fran den statistiska analysen. Kapitlet har
tva avsnitt dar det forsta avser kostnadsavvikelser och det andra tidsavvikelser.
Bada avsnitten foljer samma struktur dar projektens avvikelser inledningsvis pre-
senteras grafiskt och darefter undersoks for systematiska fel med hjalp av t-test.
Respektive avsnitt avslutas med en regressionsanalys for att undersoka vilka fak-
torer som driver avvikelserna.

Delar av kapitel 4 kan vara relativt teknisk och svartillganglig for lasare som inte
ar van vid att l&sa kvantitativa studier. Lasare som ndjer sig med en kortare sam-
manfattning av resultaten kan ga direkt till resultatsammanfattningen i respektive
avsnitt, det vill sdga avsnitt 4.1.2 Sammanfattning resultat kostnadsavvikelser
respektive 4.2.2 Sammanfattning resultat tidsavvikelser.

4.1 Kostnadsavvikelser

Kostnadsavvikelserna i procent for det olika processtegen gentemot slutkostnaden
visas i figur 4, 5 och 6 nedan. Figurerna &r sorterade fran minsta till storsta avvikelse.

Avwvikelserna minskar generellt ju langre fram i processen projekten fortgar. Den
storsta avvikelsen i férhallande till slutkostnaden ar som férvantat i behovsunder-
laget. I de tva foljande processtegen minskar avvikelserna. Det bor dock noteras
att nagra av projekten har en relativt stor avvikelse fran budget aven for det slutliga
investeringsavtalet (SI).

Av figurerna 4, 5 och 6 framgar hur stor andel av projekten som blivit dyrare
respektive billigare an budgeterat. | figur 4, som visar avvikelserna fran behovs-
underlaget (BU), ar det tydligt att det &r vanligare att projekten dverskrider an
underskrider budget. Vidare visar figuren att avvikelserna éver budget ar betydligt
storre an avvikelserna under budget. | figur 5 visas motsvarande avvikelser men
fran de preliminara investeringsavtalen (P1). Mdnstret i de prelimindra inves-
teringsavtalen liknar det som ses i behovsunderlagen, men nivan pa avvikelsen ar
lagre. Givet att kostnadsokningarna ser betydligt storre ut an kostnadsminsk-
ningarna for bade behovsunderlag och preliminara investeringsavtal finns tydliga
tecken pa systematiska fel i kostnadsberakningarna for dessa tva processteg.

Figur 6 visar avvikelserna fran det slutliga investeringsavtalet. Jamfort med de tva
tidigare figurerna kan tva tydliga skillnader noteras. For det forsta kan det kon-
stateras att en majoritet av projekt har blivit billigare &n planerat. Medianprojektet
blir alltsa nagot billigare an planerat jamfort med kostnaden i det slutliga inves-
teringsavtalet. For det andra verkar éver- och underskridanden vara ungefar lika
stora. Det verkar som att den procentuella avvikelsen 6ver budget ar stérre men de
projekt som gatt under budget ar fler. Det gor att det utifran figur 6 inte ser ut att
finnas nagra systematiska fel i kostnadsbedémningarna.
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Figur 4 Kostnadsavwvikelser i procent frdn behovsunderlag till slutkostnad sorterat fran minsta till
stbrsta avvikelse.
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Figur 5 Kostnadsavvikelser i procent fran preliminart investeringsavtal till slutkostnad sorterat
fr&n minsta till storsta avvikelse.
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Procentuell skillnad, kostnad, (ESR)/(SI), fasta priser

procentuell skillnad

Figur 6 Kostnadsavvikelser i procent fran slutligt investeringsavtal till slutkostnad sorterat
fr&n minsta till storsta avvikelse.

Figurerna ovan ger en bild av kostnadsavvikelserna, men det ar svart att utifran
figurerna att dra sakra slutsatser.

Tabell 4 beskriver fordelning av skattningsfelet — avvikelsen mellan kostnadsbe-
démning och kostnadsutfall — for de olika processtegen. Ifall det inte fanns nagot
systematiskt skattningsfel skulle denna avvikelse i genomsnitt vara noll; vissa pro-
jekt skulle 6verskatta kostnaden, medan andra skulle underskatta den, och dessa
fel skulle i stort sett ta ut varandra. P-vardet ar resultatet av ett dubbelsidigt t-test
som besvarar denna fragestallning. Nollhypotesen ar att skattningsfelet i genom-
snitt ar noll. Testet svarar alltsa pa fragan om det med tillrackligt stor sakerhet gar
att saga att det finns systematiska fel utifran hur manga och hur stora avvikelser
fran noll som observeras. Normalt brukar en signifikansniva pa 5 % anvandas
vilket motsvarar ett p-vérde pa 0,05.

Som framgar av tabellen ar medelavvikelsen bade for behovsunderlaget (32,4 %)
och prelimindra investeringsavtalet (26,2 %) statistiskt signifikanta. Medelav-
vikelsen i det slutliga investeringsavtalet & mindre (2,6 %) och inte statistiskt
signifikant. Det gdr alltsd att med rimlig sékerhet sdga att kostnaderna underskattas
systematiskt i behovsunderlaget och det preliminéra investeringsavtalet men inte i
det slutliga investeringsavtalet. Det bekraftar bilden fran figur 4, 5 och 6 ovan.
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Tabell 4 Utfall av t-test, kostnadsavvikelse (utfall/lbedémning), procent, fasta priser, Hy: py = 0.

Processteg  Antal Min Medel Max p-virde Varians
Behovsunderlag 58  -35,7 32,4 3805 | 0,0005 44074

Prel. investeringsavtal 47 -34,6 26,2 203,2 0,0003 2122,2
Slutligt investeringsavtal \ 70 -30,4 2,6 160,4 0,3470 515,4

Tabell 4 visar ocksa att spridningen av skattningsfelen, har matt i varians, minskar
allt eftersom projektprocessen fortgar.

| figurerna och tabellerna ovan visas den procentuella avvikelsen. Figur 7 nedan
visar istallet avvikelserna i kronor. Pa x-axeln visas kostnadsbedémningarna och
pa y-axeln visas det faktiska kostnadsutfallet. Den diagonala linjen i figuren visar
nivan dar bedomningen &r lika med utfallet (slutkostnaden). Det innebar att projekt
ovanfor linjen blev dyrare an vad det fran borjan var tankt, och projekt under linjen
i slutandan blev billigare. Figuren bekraftar bilden fran analysen ovan, att det ar
vanligare att projekt i behovsunderlag och prelimindra investeringsavtal ligger
ovanfor den diagonala linjen &n att de gor det i det slutliga investeringsavtalet. Det
kan vidare konstateras i figuren att det inte verkar finnas nagon tydlig trend att
storre projekt, med avseende pa totalkostnader, skulle avvika mer eller mindre an
mindre projekt. Den fragan kommer att analyseras vidare med hjalp av regres-
sionsanalys.
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Figur 7 Kostnadsbeddmning i férhallande till kostnadsutfall i fasta priser. Observationer ovanfor
den diagonala linjen innebér att projektets slutkostnad blev dyrare &n budgeterat. Observationer
under linjen innebar en slutkostnad lagre &n budgeterat.

4.1.1 Regressionsanalys

Resultatet ovan visar att det finns systematiska fel i de tva forsta processtegens
kostnadsuppskattningar. Utifran den grafiska analysen och de enkla hypotes-
testerna kan det dock inte besvaras vad som driver kostnadsavvikelserna, varfor
en regressionsanalys genomfors i detta avsnitt. Det bor noteras att datasetet bestar
av relativt fa observationer vilket gor att korrelationen mellan variabeln och
awvikelsen behdver vara relativt stor for att bli statistiskt signifikant. Avsaknad av
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signifikans ska med andra ord inte tolkas som att variabeln inte har nagon pa-
verkan. Det kan finnas en paverkan men effekten ar for liten for att bli statistiskt
signifikant med ett litet antal observationer. Omvant gor ocksa det laga antalet
observationer att analysen &r sarbar for extremvérden och icke-representativa
varden. Regressionsanalys av ett urval av denna ringa storlek kan i bésta fall ge
indikationer pa att vissa variabler ar drivande for kostnadsavvikelserna, men bor
tolkas med forsiktighet.

Den insamlade informationen om projekten innehaller ett antal variabler som
skulle kunna paverka kostnadsavvikelserna. Tabell 5 nedan innehaller enkla
regressioner for variablerna startar, slutkostnad, forsvarsgren, projekttid i dagar
samt tidsavvikelse i procent. Att regressionerna ar ”enkla” innebér att varje vari-
abel &r analyserad var for sig. Tabell 5 innehaller darfor fem separata regressioner.
Asterisker (*) i tabellen indikerar signifikansnivan dar * innebér signifikans pa 10
% -nivan, ** 5 % -nivan och *** 1 % -nivan. Normalt brukar 5 % anvandas som
gréns for statistisk signifikans. Givet det begransade antalet observationer bedéms
aven 10 % -nivan vara tillracklig i regressionsanalyserna. Det &r vidare viktigt att
understryka att ett statistiskt signifikant resultat inte ar det samma som att det finns
ett orsakssamband. Analysen nedan kan bara svara pa fragan om det finns
korrelation med avvikelserna, inte vad ett sadant samband beror pa.

Det forsta som kan noteras i tabell 5 &r att det ar fa variabler som blir statistiskt
signifikanta ens pa 10 % -nivan.

Den forsta variabeln i tabell 5 &r startar. Den ar endast signifikant for det slutliga
investeringsavtalet dér analysen indikerar att avvikelserna ar mindre for projekt
som paborijats senare i perioden. Med andra ord indikerar analysen att avvikelserna
fran det slutliga investeringsavtalet har minskat under perioden 2011-2021. Noter-
bart ar att startar inte ar signifikant for behovsunderlaget och for det preliminara
investeringsavtalet. Det finns darfor anledning att tolka resultatet med forsiktighet.

Den andra variabeln i tabell 5 &r slutkostnad. I denna regressionsanalys undersoks
om storleken pa projekt matt som slutkostnad paverkar kostnadsavvikelserna.
Slutkostnaden &r inte statistiskt signifikant for ndgon av de tre processtegen vilket
indikerar att projekt med hdg slutkostnad inte skiljer sig fran de med mindre slut-
kostnad. Det ligger i linje med figur 7 ovan.

Den tredje variabeln i tabell 5 &r forsvarsgren. Resultatet ska tolkas i relation till
jamforelsekategorin som har valts att vara armén. En positivt signifikant koeffici-
ent ska alltsa tolkas som att forsvarsgrenen har en hogre kostnadsavvikelse jamfort
med armén, medan en negativ koefficient ska tolkas som att avvikelserna ar
mindre. Ingen av koefficienterna for flygvapnet och marinen ar statistiskt signifi-
kanta vilket indikerar att kostnadsavvikelserna ar ungefér lika stora i alla tre
forsvarsgrenarna. Daremot indikerar modellen att projekt genomfort for okénd
forsvarsgren har lagre kostnadsavvikelser jamfort med armén i processtegen
behovsunderlag och preliminart investeringsavtal. Det bér dock noteras att det ar
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endast sex observationer som inte kunnat knytas till en férsvarsgren. Inom denna
grupp &r projekten relativt olika vilket gor att resultatet svartolkat.

Den fjarde variabeln i tabell 5 &r projekttid, vilket &r en variabel som skulle kunna
paverka kostnadsavvikelserna. Som framgar av tabell 5 &r variabeln inte signifi-
kant i ndgon av de tre processtegen. Det indikerar att kostnadsavvikelserna varken
ar storre eller mindre i langa projekt jamfort med i korta projekt.

Den femte och sista variabeln som undersoks i tabell 5 &r tidsavvikelse i procent.
Den tidigare variabeln matte projekttiden i antalet dagar fran borjan till slut.
Tidsavvikelsen mater skillnaden mellan den planerade och den faktiska projekt-
tiden. Som framgar av tabellen ar tidavvikelsen signifikant for behovsunderlaget
men inte for de tva 6vriga processtegen. Modellen indikerar att projekt som tar
langre tid 4n vad som angetts i behovsunderlagen i genomsnitt ocksa far en hogre
slutkostnad.

Tabell 5 Resultat av enkla regressionsanalyser per processteg, med kostnadsavvikelse i procent
som beroendevariabel. Variablerna slutkostnad och projekttid har transformerats med den natur-
liga logaritmen. Jamforelsekategorin for variabeln forsvarsgren ar armén. Robusta medelfel an-
ges inom parentes. * p<0,1; ** p<0,05; *** p<0,01; **** p<0,001

Variabler BU Pl SI
Startar 0,96 1,64 -0,73**
(1,53) (1,13) (0,35)
Slutkostnad, 2015 SEK -0,65 -3,21 4,08
(8,75) (8,2) (3,04)
Férsvarsgren
Flygvapnet -8,36 0,74 -3,2
(10,89) (11,51) (3,42)
Marinen 40,37 42,17 -4,78
(26,07) (33,97) (4,79)
Okand forsvarsgren -21,25** -19,71%** -7,86
(9,06) (9,59) (5,75)
Projekttid, dagar 2,2 -1,2 -2,07
(11,1) (11,11) (3,47)
Tidsavvikelse, procent 0,3%** 0,07 -0,04
(0,09) (0,05) (0,07)

En risk med att gora enkla regressionsanalyser &r att resultatet inte blir rattvisande
da det finns flera potentiellt 6verlappande variabler som har en paverkan. Ett sétt
att hantera det problemet &r att genomféra en multipel regressionsanalys dar samt-
liga variabler inkluderas i samma analys. Generellt kraver dock multipla regressio-
ner fler observationer pa grund av att det, allt annat lika, &r svarare att fa statistiskt
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signifikanta resultat om analysen innehaller fler variabler. Det faller ocksa bort fler
observationer eftersom att det krévs ett varde for alla inkluderade variabler. Ett
exempel pa den senare &r att det for tidsavvikelser saknas uppgifter for en del av
projekten vilket gor att dessa observationer inte kan avvandas i en multipel reg-
ressionsanalys. For att komma runt det problemet innehaller tabell 6 nedan tva
olika modeller dér tidsavvikelsen har exkluderats i modell 1.

Det forsta som kan noteras i tabell 6 ar att skillnader mot de enkla regressionerna
i tabell 5 ar liten. | modell 1 &r startér inte langre statistiskt signifikant. | dvrigt ar
den Gvergripande bilden att paverkan fran de undersokta variablerna ar liten. Det
ar endast okand forsvarsgren som ar fortsatt statistiskt signifikant. Det kan noteras
att de justerade R2-vardena i modell 1 ar laga. Justerat R? -varde ar ett matt pa hur
stor del av den totala variabiliteten som modellen forklarar. Ett varde pa 1 i det har
fallet betyder att alla avvikelser forklaras av modellen. Ett varde pa 0 betyder att
modellen inte kan forklara nagonting av kostnadsavvikelserna. Att vardet ar
justerat innebdr att vérdet justeras ned nér fler variabler 1&ggs till om dessa inte
tillfor tillréckligt forklaringsvérde. Ett varde néra eller under noll ska tolkas som
att modellen forklarar en valdigt liten del av avvikelserna. Med andra ord finns det
antingen ej observerade variabler som forklarar variabiliteten i kostnadsavvikelser,
eller sa ar kostnadsavvikelserna genuint slumpméssiga, eller en kombination av
dessa.

I modell 2 6kar det justerade R?-vardet tydligt for processtegen behovsunderlag
och prelimindrt investeringsavtal nér variabeln tidsavvikelse i procent tillfors
analysen. Som ovan ndmnt &r det vart att notera att &ven antalet observationer
minskar tydligt for dessa tva processteg. Bilden &r nagot annorlunda for det slutliga
investeringsavtalet dr antalet observationer minskar med endast tva observationer
samtidigt som det justerade R2-vardet minskar vilket tyder pa att tidsavvikelser
inte tillfor nagot forklaringsvarde till modellen.

Vad galler koefficienterna i tabell 6 for modell 2 kan det konstateras att startar ar
statistiskt signifikant for de preliminéra investeringsavtalen men inte for 6vriga
processteg. | tabell 5 var det endast for de slutliga investeringsavtalen som startaret
var signifikant. Noterbart &r det inte bara ar vilket processteg som ar signifikant
som har andrats jamfort med den enkla regressionsanalysen utan dven tecknet.
Modell 2 indikerar att avvikelserna ar storre for de projekt som pabdrjats senare i
métperioden. Vidare framgar av tabellen att projekt som genomforts for marinen
jamfort med armén i genomsnitt har storre kostnadsokningar i sina projekt fran
behovsunderlaget till slutligt utfall. Oké&nd forsvarsgren &r i modell 2 endast
statistiskt signifikant for det prelimindra investeringsavtalet. Slutligen ar tidsav-
vikelserna i modell 2 statistiskt signifikanta for bade behovsunderlag och preli-
minart investeringsavtal. Modellen indikerar att hogre tidsavvikelser ocksa leder
till hégre kostnadsavvikelser.
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Tabell 6 Resultat av multipel regressionsanalys for tva testade modeller, dar skillnaden ar att
tidsavvikelsen inte ingar i modell 1. Variablerna slutkostnads och projekttid har transformerats
med den naturliga logaritmen. Jamforelsekategorin for variabeln férsvarsgren ar armén. Robusta
medelfel anges inom parentes. * p<0,1; ** p<0,05; *** p<0,01; **** p<0,001

Modell 1 Modell 2
Variabler (BU) (P1) (s1) (BU) (P1) (s
Startar 0,78 1,66 -0,64 4,36 4,32%% -0,83
(3,15) (1,89) (0,65) (3,9) (1,76) (0,62)
Slutkostnad, 3,89 1,12 4,89 8,37 4,17 4,56
2015 SEK (10,93)  (10,56)  (3,28) (23,98) (11,23) (3,4)
Férsvarsgren
Flygvapnet -8,47 0,65 -3,93 -3,42 -12,11 -3,49
(11,02) (11,49) (3,36) (13,58) (13,66) (3,34)
Marinen 40,19 39,69 -3,51 100,23** 46,06 -2,38
(26,47) (35,85) (3,96) (43,55) (38,96) (4,26)
Okénd | -23,23** -23,48* -8,08 -17,93 -25,62** -7,12
forsvarsgren (11,47) (11,72) (5,46) (14,37) (11,33) (5,8)
Projekttid, 3,68 2,71 -5,05 -5,52 -18,72 -5,21
dagar (12,43) (10,64) (4) (17,39) (13,63) (3,87)
Tidsavvikelse, 0,22%*** 0,18** 0,01
procent (0,05) (0,07) (0,07)
RZ(just.) 0,04 -0,01 0,03 0,43 0,11 0,01
Antal 57 46 68 32 44 66
p-varde for F- 0,26 0,51 0,23 0,003 0,13 0,37
test
4.1.2 Sammanfattning resultat kostnadsavvikelser

Det forsta som kan konstateras &r att det finns systematiska fel i behovsunderlag
och preliminara investeringsavtal. | dessa tva processteg ar det fler projekt vars
slutkostnad dverskrider &n underskrider den uppskattade kostnaden. Kostnadsav-
vikelsen ar ocksa storre for de projekt som blir dyrare &n sin uppskattade kostnad
jamfort med de som blir billigare. | genomsnitt blev projekten 34 % dyrare jamfort
med behovsunderlaget och 26 % dyrare &n det preliminéra investeringsavtalet.

Motsvarande monster finns dock inte for de slutliga investeringsavtalen. Median-
projektet blev for detta processteg nagot billigare an planerat. Pa totalen var 6ver-
och underskridande av budget ungefar lika stor vilket ledde till en genomsnittlig
kostnadsokning pa 3 %. Det ar en 6kning som inte ar statistiskt signifikant. Detta
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leder till slutsatsen att det inte finns nagra systematiska fel i kostnadsuppskatt-
ningarna for de slutliga investeringsavtalen utifran de variabler som har analy-
serats fran det foreliggande datamaterialet.

Vad galler fragan om vad som paverkar felen sa finns ingen oberoende variabel
enligt analysen som forklarar skattningsfelet i alla tre processtegen. Den variabel
som uppnar hogst statistisk signifikans ar tidsavvikelsen, men den ar endast starkt
signifikant i behovsunderlagen. Detta resultat &r stabilt i saval det enkla som de
multipla regressionerna. | 6vrigt ar kanske avsaknaden av resultat det som star ut
mest. Inte for ndgon av specifikationerna blev slutkostnad eller projekttid i dagar
statistiskt signifikanta. Det tyder pa att samvariationen med kostnadsavvikelser ar
liten. Det bor dock paminnas om att det ar relativt fa undersokta projekt vilket gor
att samvariationen behdver vara stor for att bli statistiskt signifikant. Den slutsats
som kan dras ar att i den man slutkostnad eller projekttid har en paverkan, ar
effekten inte tillrackligt stor for att synas i denna analys.

Ett annat icke-resultat som ar vart att lyfta fram ar de laga justerade R?-vardena.
Med undantag for tidsavvikelserna i behovsunderlaget ar forklaringsvardet for de
dvriga variablerna lagt, vilket framgar av de laga justerade R?-vérdena. Detta tyder
pa att det finns andra variabler som paverkar resultatet, eller att resultatet ar delvis
genuint slumpartat. Det gar inte att avgora fran det tillgangliga materialet vilka
eventuella sddana icke-observerade variabler skulle vara. Det gar dock att speku-
lera och en mojlig forklaring ar att det sker en kravglidning under projektets gang
som leder till kostnadsdrivande designforandringar. Det skulle ocksa forklara
varfor tidsavvikelserna ar statistiskt signifikanta. Om det efter det att behovs-
underlaget har upprattats sker designforandringar som leder till bade kostnads- och
tidsavvikelser kommer de att ge ett resultat dér det ser ut som att tidsavvikelser har
en stor paverkan. Detta trots att det i sjalva verket ar de icke-observerade design-
forandringarna som orsakar bade tids- och kostnadsavvikelser. En annan majlig
forklaring till resultatet &r att det helt enkelt gérs medvetna eller omedvetna fel-
bedémningarna i de tidiga faserna av projektet. Optimistisk snedvridning och
strategisk forvrangning ar, som diskuterats i kapitel 2, vanligt férekommande
problem i kostnadsuppskattningar. Noterbart ar att regressionsanalysen ovan bara
fangar om exempelvis optimistisk snedvridning paverkar stora och smé projekt
olika. Om felbedémningarna ar ungefér lika stor oavsett projekt kommer det leda
till icke-signifikanta resultat och Iaga justerade R2-varden. Ovanstdende ar tva
mojliga spekulativa forklaringar av resultaten, men langt ifran de enda maijliga.

Auvslutningsvis ar resultatet for de tva variablerna startar och férsvarsgren inte
entydiga. Det finns statistiskt signifikanta resultat men vad som é&r signifikant
andras beroende pé hur regressionen ar specificerad. Det gor att det ar svart att dra
nagra slutsatser. Mer dataunderlag eller en kvalitativ ansats dar enskilda projekt
undersoks narmare kravs innan nagra séakra slutsatser kan dras. Med det sagt sa ar
aven ett otydligt resultat ett resultat. Om exempelvis marinen hade tillrackligt
mycket hogre kostnadsavvikelser i behovsunderlaget jamfort med armén hade
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regressionerna ovan hittat ett sadant resultat i samtliga specifikationer, inte bara i
en av specifikationerna. Resultatet kan darfor tolkas som att skillnaderna mellan
marinen och armén inte 4r tillrackligt stora for att ge ett entydigt resultat.

4.2 Tidsavvikelser

Utover kostnadsavvikelser har &ven tidsavvikelser undersokts. Tidsavvikelserna ar
skillnaden mellan det forvéntade datumet for 6verlamning som gors i respektive
processteg och det faktiska dverlamningsdatumet. Figurerna 8, 9 och 10 nedan
visar tidsavvikelsen for respektive projekt sorterat fran den minsta till den storsta
awvikelsen. Det forsta som kan konstateras &r att det &r véldigt vanligt att projekten
tar langre tid an planerat. Vidare framgar av figurerna att det ar relativt vanligt med
stora tidsavvikelser och att det inte ar ovanligt att projekten tar flera ar langre tid
att genomfdra an vad som forst uppskattades.

Det ar viktigt att notera att de tidsuppskattningar som gors i de olika processtegen
ar under forutsattning att det fattas beslut om ndsta steg i processen inom utsatt tid.
Ett uppskattat tilltradesdatum i exempelvis behovsunderlaget bygger pa att
Forsvarsmakten fattar beslut om att ga vidare med projekt sa att arbetet med att ta
fram investeringsavtal kan paborjas relativt snabbt. | datamaterialet finns det
tydliga indikationer pa att det finns projekt som har blivit liggande, ibland i flera
ar i vantan pa beslut. De undersokta dokumenten kan inte svara pa varfor beslut
inte har fattats men, tdnkbara orsaker kan vara att projekten har blivit nedpriorite-
rade eller att det har saknats budgetutrymme. Det kan ocksa vara sa att projekten
har omarbetats mellan besluten och att det darmed &r férandrade krav- och design-
forandringar som gor att beslut drojer. En uppskattad genomférandetid i behovs-
underlaget behover alltsd inte vara fel &ven om projektet i slutandan tog flera ar
langre tid an forst uppskattat. Avvikelsen kan helt enkelt bero pa att Forsvars-
makten av olika anledningar inte varit redo att ga vidare med projektet. Darfor ska
inte en tidsavvikelse nddvéandigtvis tolkas som en forsening i ordets traditionella
mening.

Till skillnad fran kostnaden, som i avsnitt 4.1 analyserades i termer av procentuell
avvikelse mellan bedémning och utfall, har tidsavvikelsen métt i dagar valts som
beroende variabel i detta avsnitt. Anledningen &r att manga tankbara kallor till
tidsavvikelser inte ar beroende pa projektets langd. Ovan diskuterades om
huruvida en orsak till tidsavvikelser ar att projekten vantar pa beslut att ga vidare
i processen. Om det exempelvis dréjer ett ar extra mellan behovsunderlag och
preliminart investeringsavtal eftersom att beslut maste fattas, &r det en avvikelse
pa ett ar oavsett projektets byggtid. Det & med andra ord inte sjalvklart varfor en
avvikelse pa ett ar pd grund av avsaknad av beslut ska anses vara en mindre
avvikelse om byggtiden &r tva ar istallet for ett. Det gar att argumentera for att det,
fran nar det slutliga investeringsavtalet har undertecknats, vore rimligare att prata
om en procentuell avvikelse eftersom projektet i det stadiet gar dver till att faktiskt
utféras inom en viss tid, men det ar aterigen inte uppenbart att forseningar i
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genomforandefasen skulle vara beroende av projektets byggtid. For att underlatta
lasningen kommer samma beroendevariabel att anvéndas for samtliga processteg.

Andelen projekt som tar I&ngre tid &n vad som har bedoémts i de olika processtegen
minskar i det slutliga investeringsavtalet jamfort med behovsunderlaget och det
preliminara investeringsavtalet. Som framgar av figurerna 8, 9 och 10 ar median-
avvikelsen i det slutliga investeringsavtalet lagre &n i de tva tidigare processtegen.
Till skillnad fran kostnadsavvikelserna verkar det dock inte som att positiva och
negativa avvikelser tar ut varandra for det slutliga investeringsavtalet. Med andra
ord verkar det finns systematiska fel i alla tre processtegen.

Tidsatgang, dagar, (ESR) - (BU)
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Figur 8 Tidsavvikelse i dagar fran behovsunderlag (BU) till tilltradesdatum (ESR) sorterat fran
minsta till storsta avvikelse.
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Figur 9 Tidsavvikelse i dagar fran preliminart investeringsavtal (PI) till tilltradesdatum (ESR)
sorterat frdn minsta till storsta avvikelse.
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Figur 10 Tidsavvikelse i dagar fran slutligt investeringsavtal (SI) till tilltradesdatum (ESR) sorterat
fr&n minsta till storsta avvikelse.
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Tabell 7 visar medelavvikelsen vid respektive processteg. Som framgatt av figu-
rerna ovan ar medelavvikelsen tydligt l&gre for det slutliga investeringsavtalet jam-
fort med de tidigare processtegen. Ett t-test visar dock att avvikelsen ar statistiskt
signifikant &ven for de slutliga investeringsavtalen. Det kan darmed konstateras att
det finns systematiska fel i de uppskattade tilltrddesdatumen i samtliga tre
processteg.

Som framgar av tabell 7 ar det relativt fa projekt i behovsunderlagen och de preli-
minéra investeringsavtalen som har ett uppskattat tilltradesdatum. Det goér att de
olika projektstegen inte ar direkt jamforbara eftersom de ingdende projekten i
analysen bara delvis ar jamforbara. Det skulle kunna vara en forklaring till att
variansen okar mellan behovsunderlaget och det prelimindra investeringsavtalet.
Variansen &r ett matt pa hur stor spridningen kring medelvardet ar. Det tyder pa
att osakerheten i de planerade tilltradesdatumen inte minskar nar ett projekt gar
fran behovsunderlag till preliminart investeringsavtal. Resultatet bor dock tolkas
med viss forsiktighet eftersom det inte & samma projekt som jamférs. Det ar
mojligt att resultat ar drivet av specifika projekt snarare an kvaliteten pa det
uppskattade tilltradesdatumet.

Tabell 7 Utfall av t-test, tidsavvikelse (utfall/lbedémning), tidsavvikelse i dagar, Hy: uy =0

Processteg Antal Min Medel Max p-virde Varians

Behovsunderlag 32 -90 606,5 2344 @ 0,000001 300 443,5
Prel. investeringsavtal 48 | -306 647,3 3639 | 0,000004 | 728715,4
Slutligt investeringsavtal 70 | -134 136,6 974 | 0,000002 47 253,4

37 (61)



FOI-R--5639--SE

Figur 11 nedan visar den bedémda och faktiska tidsatgangen for de undersokta
projekten. Projekt ovanfor den diagonala linjen tog langre tid jamfort med bedém-
ningarna i de olika processtegen. Ett utfall under den diagonala linjen visar att
projekten blev fardigstéllda tidigare &n beddmt. Det syns tydligt att det &r betydligt
vanligare att projekt tar langre tid &n uppskattat, an att de tar kortare tid &n upp-
skattat. Som har framgatt av de tidigare figurerna och tabellerna ar avvikelserna i
det slutliga investeringsavtalet tydligt mindre &n de tva 6vriga processtegen. | figur
11 syns att de lila prickarna, som representerar de slutliga investeringsavtalen,
ligger narmare den diagonala linjen &n de tva andra.

Behovsundsriag

Prefiminant nvesteringsavial

Siutigt nvesteringsavial

'I'lds:a_::{géngsb_ed-i:-mning _d-a-g-ar

Figur 11 Tidsavvikelser uppskattade vid olika processteg jamfoért med faktiskt tilltrédesdatum.
Observationer ovanfor den diagonala linjen innebér att projektet tagit Iangre tid &n forst
uppskattat. Observationer under linjen innebar en kortare tid.
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4.2.1 Regressionsanalys

Precis som for kostnadsavvikelserna kommer tidsavvikelserna att analyseras med
hjélp av regressionsanalys. Analysen borjar med att varje variabel analyseras var
och en for sig i ett antal enkla regressioner. Darefter genomfoérs en multipel reg-
ression. FOr bade den enkla och multipla regressionen ar tidsavvikelsen métt i
dagar av den beroende variabeln.

En skillnad mot tidigare &r att startar inte kommer att undersokas. Det beror pa att
urvalet av projekt kommer att snedvrida resultatet. Projekten &r som tidigare har
nédmnts valda darfor att de &r slutforda under perioden 2011-2021. De projekt som
har de tidigaste startaren har pagatt under lang tid och ar mer sannolika att ha stora
avvikelser. De projekt som har gatt snabbt att genomfora fran samma ar &r inte
med i urvalet helt enkelt darfor att tilltradesdatumet var fore 2011. P4 motsvarande
satt kan projekt med startar sent i perioden inte ha stora tidsavvikelser eftersom de
inte har hunnit fardigstallas innan 2021. Av den anledningen &r variabeln startar
exkluderad fran analysen.'?

Tabell 8 nedan visar de enkla regressionerna. Som forvéntat ar projekttid i dagar
statistiskt signifikant. Modellen indikerar att projekt med lang projekttid ocksa har
storre avvikelser. Det bor dock papekas att for att ett projekt ska kunna ta tre ar
langre tid an tidigare bedomt maste projektet per definition paga i fler an tre ar. P4
motsvarande satt kan ett projekt som genomforts under tva ar inte ha stora tids-
avvikelser. Det gor att det inte ska dras allt for stora vaxlar pa resultatet

Vidare framgar det av tabell 8 att det inte finns tillrackligt stora skillnader mellan
armén och de 6vriga férsvarsgrenarna for att skillnaderna ska vara statistiskt signi-
fikanta. Undantaget ar okénd forsvarsgren i de slutliga investeringsavtalen. Precis
som for kostnadsavvikelserna ska resultatet tolkas med forsiktighet eftersom
gruppen okand forsvarsgren innehaller fa projekt, och de projekten har stor sprid-
ning i storlek.

Slutkostnaden &r inte statistiskt signifikant for nagot av processtegen. Det indi-
kerar att storleken pa projekt matt som slutkostnad har liten paverkan pa tidsav-
vikelsen. Om det finns en paverkan ar den inte tillrackligt stor for att ge statistiskt
signifikanta resultat. Slutligen visar tabell 8 att kostnadsavvikelsen i procent &r
statistiskt signifikant for behovsunderlaget men inte for nagot av de tva Gvriga
processtegen. Det &r i linje med resultatet i tabell 8 dar tidsavvikelsen i procent
hade en statistisk signifikant paverkan pa kostnadsavvikelserna. Da tidsavvikelse
i procent och dagar ar tva matt som liknar varandra ar resultatet inte férvanande.

12 En regression med startar som oberoende variabel ger -71** och -125** for BU respektive PI, men
ingen signifikans for S, vilket stimmer med péstdendet ovan.
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Tabell 8 Resultat av enkla regressionsanalyser per processteg, med tidsavvikelse som bero-
endevariabel. Variablerna slutkostnads och projekttid har transformerats med den naturliga
logaritmen. Jamforelsekategorin for variabeln férsvarsgren ar armén. Robusta medelfel anges
inom parentes. * p<0,1; ** p<0,05; *** p<0,01; **** p<0,001

Variabler BU Pl Sl
Projekttid, dagar 777,12%*** 1157,8%*** 117,81%**
(207,55) (291,81) (35,11)
Forsvarsgren
Flygvapnet -160,19 375,44 3,65
(234,2) (296,35) (65,31)
Marinen 265,87 -17 -32,99
(268,37) (128,46) (72,06)
Okénd forsvarsgren 156,2 -101,33 -118,71*
(203,9) (192,47) (61,52)
Slutkostnad, 2015 SEK 4,91 485,33 -53,17
(238,46) (298,52) (37,3)
Kostnadsavvikelse, procent 3,04* 2,1 0,9
(1,5) (2,06) (1,83)

Tabell 9 visar den multipla regressionen for de undersokta variablerna. Precis som
hos de multipla regressionerna i tabell 6 bor resultatet tolkas med viss forsiktighet
eftersom analysen bygger pa relativt fa observationer. Det ringa antalet observa-
tioner gor att en variabel behdéver ha en stark samvariation med tidsavvikelsen for
att det ska synas ett statistiskt signifikant samband.

Det forsta som kan konstateras ar att de justerade R2-vardena ar betydligt hogre i
modell 3 &n i modell 4. Det géller i synnerhet for behovsunderlaget och det preli-
minéra investeringsavtalet. Skillnaden mellan modellerna ar att i modell 4 har
variabeln projekttid exkluderats. Det indikerar att den variabel som kan férklara
storst andel av tidsavvikelserna &r projektets langd. Ovriga variabler verkar ha ett
1agt forklaringsvarde. Det indikerar att det &r andra faktorer som i huvudsak driver
tidsavvikelserna.

Av de undersokta variablerna ar projekttid fortsatt statistiskt signifikant, som
forklarats ovan ar det resultatet inte ovantat. Det ar ocksa viktigt att komma ihag
att resultatet i tabell 9 inte ska tolkas som ett orsakssamband. Det &r inte sjélvklart
att det ar langden pa projektet i sig som driver resultaten. Det skulle exempelvis
kunna vara s att projekt som har blivit liggande i vantan pa beslut far en lang
projekttid och stora avvikelser. | ett sddant exempel ar det vantan pa beslut snarare
&n projekttiden som driver resultatet. Men i tabell 9 ser det ut som att det &r projekt-
tiden som driver resultatet.
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Vad galler skillnader mellan férsvarsgrenarna framgar det i tabell 9 att i modell 3
har flygvapnet mindre avvikelser i det slutliga investeringsavtalet jamfort med
armén. Modellen indikerar vidare att marinen har storre avvikelser jamfort med
armén i det prelimindra investeringsavtalet. I modell 4 &r ingen av skillnaderna
statistiskt signifikanta jamfért med armén.

Vidare visar tabell 9 att slutkostnaden endast ar statistiskt signifikant i modell 4
och det slutliga investeringsavtalet. Det indikerar att storleken pa projekten har en
liten paverkan pa tidsavvikelserna. Slutligen ar kostnadsavvikelsen i procent
statistiskt signifikant for behovsunderlaget och det preliminéra investeringsavtalet
i modell 3. I modell 4 ar det dock bara det preliminéra investeringsavtalet som &r
statistiskt signifikant. De signifikanta resultaten indikerar ett positivt samband
mellan kostnads- och tidsavvikelser. Med andra ord &r tidsavvikelsen i genomsnitt
storre for de projekt som har en stor kostnadsavvikelse jamfort med de som har en
liten kostnadsavvikelse.

Tabell 9 Resultat av multipla regressionsanalyser per processteg, med tidsavvikelse som bero-
endevariabel. Skillnaden mellan modellerna ar att projekttid inte ingar i modell 4. Variablerna
slutkostnads och projekttid har transformerats med den naturliga logaritmen.

Jamforelsekategorin for variabeln forsvarsgren &r armén. Robusta medelfel anges inom
parentes. * p<0,1; ** p<0,05; *** p<0,01; **** p<0,001

Modell 3 Modell 4
Variabler (BU) (P1) (SN (BU) (P1) (S1)
Projekttid, 745,21 **** 1149,17****  165,95%***
dagar (3,91) (4,69) (3,61)
Forsvarsgren
Flygvapnet -88,06 49,62 -141%** -41 466,06 -66,59
(-0,54) (0,28) (-2,81) (-0,16) (1,61) (-1,61)
Marinen -43,99 495,63** 16,41 -165,52 401,89 21,03
(-0,32) (2,49) (0,28) (-0,74) (1,36) (0,32)
Okénd forsvarsgren -102,34 -102,27 -39,24 -229,47 -290,48 -28,17
(-0,3) (-0,8) (-0,59) (-0,39) (-1,44) (-0,41)
Slutkostnad 94,42 -23,5 -38,51 177,82 -17,24 -107,7*
(0,6) (-0,23) (-0,53) (0,66) (-0,1) (-1,8)
Kostnads- 3,08** 3,05%* 2,76 3,68 4,32%* 1,52
awvikelse, (2,31) (2,39) (1,66) (1,61) (2,43) (0,65)
procent
R?(just.) 0,54 0,58 0,14 0,01 0,1 -0,03
Antal 32 44 66 32 44 66
p-viarde for F- 0,000 0,000 0,02 0,40 0,10 0,70
test
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4.2.2 Sammanfattning resultat tidsavvikelser

Vad géller systematiska fel i tidsavvikelser kan det konstateras att det finns syste-
matiska fel i samtliga tre processteg. Tiden mellan beddmningarna av slutdatum i
de olika processtegen och tilltradesdatumet ar i genomsnitt langre an den upp-
skattade tiden i de olika dokumenten. Det bor dock noteras att avvikelsen i det
slutliga investeringsavtalet ar relativt liten. En genomsnittlig avvikelse pa 137
dagar ar statistiskt skild fran noll och darmed kan det argumenteras for syste-
matiska fel. Strax 6ver fyra manader kan dock inte sdgas vara en vidare stor
avvikelse sett till hur lang tid projekten tar att fardigstalla, sarskilt mot bakgrund
av att denna tidsavvikelse inte nédvandigtvis uppstar pa grund av forseningar i
byggnationsprocessen utan kan rora sig om att projektet faktiskt borjar genomforas
senare &n vad man beddmde i processtegsdokumenten.

Nar det kommer till faktorer som paverkar tidsavvikelserna ar det Gvergripande
bilden ganska lik den for kostnadsavvikelser. Den variabel som ger tydligast
resultat ar projekttid. Langa projekt (matt som tid fran start- till tilltradesdatum)
har i genomsnitt storre tidsavvikelse. Som diskuterats ovan ar det dock inte helt
forvanade eftersom projekt som tagit langre tid an uppskattat bade far en storre
tidsavvikelse och en langre projekttid. Vidare &r det inte forvanade att kostnads-
avvikelserna samvarierar med tidsavvikelsen i de tva forsta processtegen. Efter-
som tidsavvikelser hade en positiv paverkan pa kostnadsavvikelserna i behovs-
underlagen &r det inte forvanande att motsvarande samband syns i analysen av
tidsavvikelse. Skillnaden mellan de tva analyserna &r att tidsavvikelsen ar i dagar
istallet for procent.

Pa liknande satt som for kostnadsavvikelserna ar de justerade R2-vardena generellt
laga. Den variabel som verkar ha storst forklaringsvérde ar projekttiden. Nar den
exkluderas i modell 4 sjunker det justerade R?-vardet tydligt. Det tyder pa att det
ar andra faktorer som paverkar tidsavvikelsen. Det finns indikationer i data-
materialet pa att projekten blir liggande i vantan pa beslut och det skulle kunna
vara en forklaring till tidsavvikelserna. Det gar inte att faststalla att det ar pa det
séttet men det &r en tnkbar forklaring.

Slutligen ar bilden otydlig for de tva variablerna forsvarsgren och slutkostnad. Det
finns statistiskt signifikanta resultat men olika specifikationer ger olika resultat.
Det gor att det inte gar att dra ndgra sdkra slutsatser. Men precis som for kostnads-
avvikelserna ar ett otydligt resultat ocksa ett resultat. Hade samvariationen mellan
tidsavvikelse och forsvarsgren varit tillrdcklig stor hade regressionen visat statis-
tiskt signifikanta resultat. Men &ven hdr krdvs mer data eller en kvalitativ ansats
kan behdvas innan nagra mer langtgaende slutsatser kan dras.
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5 Jamforelser med tidigare studier

En fraga som kan stéllas &r hur de kostnads- och tidsavvikelser som har noterats i
kapitel 4 forhaller sig till andra lander och andra sektorer. Den internationella
litteraturen pa omradet visar att det ar mycket vanligt att investeringsprojekt blir
bade dyrare och tar langre tid an planerat. Orsakerna till att det blir sa har disku-
terats flitigt i litteraturen. Syftet med rapporten &r inte att faststalla orsakerna till
kostnadsokningarna vilket innebér att den diskussionen inte kommer att férdjupas.
For en dversikt se exempelvis Ahiaga-Dagbui och Smith, (2014), Vaardini m.fl.
(2016) eller Le-Hoai m.fl. (2008).

Det som har undersokts i den har rapporten ar om det finns systematiska fel i de
av FortV upprattade kostnadskalkyler och tidsuppskattningar som ingdr i studien.
Den internationella litteraturen inom omradet omfattar framst civil transport-
infrastruktur a&ven om det finns exempel &ven fran andra branscher. Andersson och
Wikman (2022) konstaterar att den genomsnittliga avvikelsen skiljer sig mellan
olika branscher och typer av projekt. Langd och komplexitet i projekten verkar
enligt rapporten vara de tva framsta drivande faktorerna bakom kostnadsokningar.
Det &r inte ovanligt att studier rapporterar genomsnittliga kostnadsavvikelser pa
mellan 30 % och 100 %, beroende pa sektor och typ av projekt. Ett problem med
att jamfora kostnadsavvikelser mellan studier &r att olika studier kan anvanda olika
startpunkter for kostnadsjamforelsen. Som noteras i kapitel 4 har det stor betydelse
om slutkostnaderna jamférs med behovsunderlaget eller det slutliga investerings-
avtalet. For en mer ingdende genomgang av den internationella litteraturen se
Andersson och Wikman (2022).

| foreliggande rapport diskuteras tva tidigare studier mer ingaende. Den forsta &r
en studie fran Forsvarets forskningsinstitutt (FFI) i Norge, som genomfort en
liknande undersdkning av projekt vid den norska motsvarigheten till FortvV —
Forsvarsbygg. Den andra studien har Riksrevisionen gjort dar Trafikverkets bygg-
nationer av civil transportinfrastruktur undersoks.

I den norska studien undersoker Johnson och Jensen (2022) kostnadsutvecklingen
i projekt genomforda av norska Forsvarsbygg under genomférandefasen. | den
norska kontexten innebar det skillnaden mellan kostnadsheddémningen i sentralt
styringsdokument (SSD)*® och kostnadsbedomningen i termineringsrapporten
(TR). I den svenska infrastrukturforsérjningsprocessen motsvaras de ungefar av
slutligt investeringsavtal och ekonomisk slutredovisning. Johnson och Jensen
(2022) undersoker totalt 102 genomférda projekt under perioden januari 2003 till
augusti 2020. Analysen visar att det genomsnittliga projektet blev 2,4 % dyrare an
planerat. Forfattarna konstaterar att generella projektkostnader okar mer &n
byggkostnader. Generella projektkostnader 6kade med i genomsnitt 18,1 % mellan
de tva projektfaserna/projekttidpunkterna. Det kan jamforas med en ékning pa 2,6

18 Fgre 2020 var sentralt styringsdokument bendmnt Forprosjektet (FP)
43 (61)



FOI-R--5639--SE

% for byggkostnaderna och en minskning pa 3,6 % avseende sarskilda projekt-
kostnader med samma utgangspunkter.* Byggkostnader stod for huvuddelen,
omkring 60 % av de totala kostnaderna. Ovriga kategorier utgjorde omkring 20 %
vardera.

Johnson och Jensen (2022) kommenterar inte i sin rapport hur kostnadsutveck-
lingen varit i de tidigare projektstegen. Det gor att det &r endast kostnadsavvikelser
fran det slutliga investeringsavtalet som ar relevant att jamféra med. Skillnaden
mellan de norska och svenska projekten &r mycket liten. Det skiljer i stort sett
ingenting i genomsnittlig kostnadsokning.

For att kunna gora en jamforelse av kostnadsutvecklingen i tidiga faser anvénds
data som Riksrevisionen (2021a) tog fram i en granskning av Trafikverkets inves-
teringsprojekt. Det bor noteras att civil transportinfrastruktur som végar, jarnvégar,
broar med mera skiljer sig fran de projekt som har undersokts i denna rapport. Att
projekten ar bade langre och mer komplexa, vilket har konstaterats tidigare i denna
rapport, ar tva faktorer som péaverkar kostnadsutvecklingen.

Den svenska civila infrastrukturplaneringsprocessen &r inte helt olik den inom
forsvarssektorn. Riksrevisionen (2021a) beskriver att infrastrukturplaneringen
utgar fran infrastrukturpropositionen som vart fjarde ar tar fram de ekonomiska
ramarna och forutsattningarna for de kommande tolv aren. Med utgangspunkt i
propositionen tar Trafikverket fram den nationella infrastrukturplanen som inne-
héller storre infrastrukturprojekt. Planen innehaller projekt som ar i planerings-
fasen (7-12 ar innan byggstart), under forberedelser for byggstartsbeslut (46 ar
innan byggstart) och under byggstartsbeslut (1-3 ar innan byggstart). Det &r
regeringen som fattar beslut om ett enskilt projekt ska flyttas fram ett steg i pla-
neringsprocessen.

Riksrevisionen (2021a) konstaterar att kostnadsokningar framst uppstar i
planeringsfasen. | de projekt som ingick i bade 2014 och 2018 ars nationella planer
Okade kostnaderna i fasta priser med i genomsnitt 39 % mellan planerna. Mot-
svarande siffra for projekt i bade 2010 och 2018 ars planer var 68 %. Mellan 2004
och 2018 ars planer var siffran 165 %. Ju langre projekten varit i den nationella
planen desto dyrare verkar de bli. Den genomsnittliga kostnadsokningen fran
byggstart till fardigstallt projekt var dock bara 2 %. Det betyder inte att alla projekt
holl budget under byggfasen. Medianavvikelse for alla avvikelser, det vill saga
béade 6ver eller under budget, var 14 %. Det fanns alltsa en spridning i utfallet for
de undersokta projekten men, kostnadsavvikelserna uppat och nedat balanserade i
stort sett ut varandra.

Aven om militar infrastruktur och civil transportinfrastruktur skiljer sig at ar det
anda tydligt att den Gvergripande trenden ar den samma. Det &r nér projekteten

14 Sérskilda projektkostnader (norska. Spesielle kostnader) innefattar bland annat konstnarliga
utsmyckningar, garantiuppféljning och rivningskostnader.
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planeras som de stora kostnadsokningarna sker, inte under byggfasen. Nar ett
projekt kommit fram till byggstartsbeslut eller slutligt investeringsavtal &r den
genomsnittliga kostnadsavvikelsen marginell. Trots relativt stor spridning i utfallet
ar den genomsnittliga beddmningen under byggfasen korrekt.

Riksrevisionen (2021a) staller i sin granskning fragan om de relativt stora kost-
nadsékningar som noterats leder till att projekt avbryts. Projekt som under plane-
ringen blir betydligt dyrare &n de initiala kostnadsuppskattningarna bér rimligen
omprovas utifrdn de nya forutsattningarna. Riksrevisionen (2021a) kan dock
konstatera att det ar relativt ovanligt att projekt stryks fran den nationella planen.
Regeringen verkar vara relativt okénslig for kostnadsokningar nér beslutet att
inkludera ett projekt i planen vél &r fattat. Riksrevisionen konstaterar att regeringen
inte motiverar sina beslut nar den beslutar om &ndringar i den nationella planen.
Det gor det svart att avgora i vilken utstrackning 6kade kostnader paverkar priori-
teringen av projekten. Riksrevisionen noterar att av nio bortprioriterade projekt i
2018 ars plan var det tre som skulle kunna ga att koppla till kostnadsokningar.
Totalt var antalet projekt i 2018 ars plan 194 stycken.

| kapitel 2 diskuterades strategisk forvrangning och att kostnadsbedémningar i
tidiga faser syftar till att fatta beslut om nésta steg i processen snarare &n att korrekt
avspegla kostnaderna. Riksrevisionen (2021a) noterar att projekt som har
inkluderats i den nationella planen ofta genomfors oavsett kostnadsdkningar. Detta
skapar incitament for aktorer att presentera projekt med optimistiska kostnads-
kalkyler fran borjan. Nar projektet val kommit in i den nationella infrastruktur-
planen kan kalkylen forandras och de verkliga kostnaderna framkomma. Det gar
inte att visa att nagot projekt medvetet har framstallts for billigt i ett tidigt skede,
men ovanstdende resonemang galler dven dar underskattningen av kostnad ar
oavsiktlig. Det kan atminstone konstateras att det finns incitament att rakna Iagt
snarare an hogt.

Fragan om incitament att inte redovisa korrekta ingangsvarden i tidiga skeden ana-
lyseras vidare i kapitel 6.

Utifran den information som har funnits tillganglig for den hér rapporten gar det
inte att analysera hur manga militdra infrastrukturprojekt som avbryts pa grund av
Okade kostnader.
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6 Analys och diskussion

Tidigare i rapporten har det konstaterats att det finns systematiska fel i saval
kostnads- som tidsavvikelser. Undantaget ar kostnadsavvikelser i de slutliga in-
vesteringsavtalen déar dver- och underskattningar av kostnaderna i stort sett tar ut
varandra. Det kan darmed konstateras att det &r ndr projektet befinner sig i
planeringsfasen och inte under byggfasen som de stora kostnadsokningarna sker.
En fraga som dock kan stallas & om avvikelserna utgor ett problem. Fragan har
inget givet svar utan det beror pa vilket problem som avses.

En forsta infallsvinkel &r huruvida skattningsfelen i FortV:s kalkyler &r stdrre &n
hos andra myndigheter. Utifran de jamforda studierna diskuterade i kapitel 5
verkar sa inte vara fallet.

Att FortV inte har storre problem med kostnadsskattningar &n andra myndigheter
betyder inte det inte finns ndgot problem. Kostnadsokningarna fran behovsunder-
laget pd 34 % é&r en betydande summa. Aven om kostnadsokningarna inte slar
direkt mot Forsvarsmaktens budget utan verkar indirekt via hogre hyror innebar
det likval en kostnadstkning som kommer att behéva hanteras genom att gora
avkall pa nagot annat. Det innebér en stor risk att de problem som Statskontoret
(2018) och Riksrevisionen (2021b) noterat med kostnadsokningar fortsatter. Det
vill séga negativa effekter for 6vningsverksamheten, inkdp och renovering av
materiel, och andra utgifter som &r rérliga pa kort sikt. Om- och nedprioriteringar
tvingas fram dar det &r mojligt, inte dar det har minst negativa effekter for
verksamheten i ett helhetsperspektiv. Det finns anledning att utifrdn den har
rapporten se 6ver vilka avsattningar som gors i budgetarbetet for 6kade kostnader.
Det skulle i forsta hand avse projekt som befinner sig i de tidigare processtegen,
behovsunderlag och prelimindra investeringsavtal, dér denna studie visat att
kostnadsskattningarna avviker mest fran utfallen.

Kostnadsokningar medfor aven svarigheter i prioritering av eller mellan projekt. |
det fall som tva projekt har likvardig forsvarsnytta kommer det med lagst pris att
valjas. Om alla aktérers kostnadsuppskattningar i genomsnitt har lika stora fel
paverkas inte prioriteringarna av och mellan projekt. Om nagon aktér, medvetet
eller omedvetet, avviker mer eller mindre &n de andra, kan felprioriteringar uppsta.
Hur olika aktorer agerar gar inte att avgora utifran analysen i rapporten. Genom-
ford jamforelse — mellan forsvarsgrenarna — gav inget entydigt resultat.

Med god uppskattning av kostnader och kostnadskontroll, redan tidigt i projektet
minskar risken for att ovanstdende problem uppstar och blir omfattande. Det ar
emellertid mycket som talar for att en inte obetydlig del av forklaringen till att
kostnaderna Okar mellan projektstegen behovsunderlag och det slutliga inves-
teringsavtalet paverkas av andra faktorer, t ex designforandringar och tillagg till
ursprunglig plan, det vill sdga innan byggfasen i projektet har paborjats.
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Det innebér inte nddvandigtvis att det hade blivit battre om inga tillagg eller for-
andringar tillats efter ursprungligt behovsunderlag. | kapitel 2 diskuterades strate-
gisk och taktisk framgang. Om tillagg inte & mojliga att gora, leder det sannolikt
till en 6kad taktisk framgang men inte nédvandigtvis till en strategisk framgang.
De tillagg och forandringar som gors kan i manga fall vara valmotiverade och leda
till en hogre nytta, eller i vissa fall vara nddvéndiga for att projekten éverhuvud-
taget ska kunna fylla sitt syfte. Sadana férandringar bor rimligen genomforas. Sett
over infrastrukturens langa livslangd papekar Williams (2022) att det sannolikt ar
battre att maximera nyttan &n att kortsiktig halla sig till budget.

I diskussionen om tillagg finns det anledning att reflektera éver dkad nytta och
tillracklig nytta. Williams (2022) noterade i sitt ramverk att olika intressenter kan
ha olika bilder av vad framgang i ett projekt innebar. Okad nytta for de som ska
anvanda infrastrukturen behdver inte nddvandigtvis leda till en lika stor nytta for
systemet som helhet. Med andra ord kan maximerad nytta inbédra olika saker
beroende pa aktor. Slutanvandarens nytta maximeras i ett enkelt tankeexempel nar
projektet blir av sa hog kvalitet som mojligt oavsett kostnad, ifall budgetansvaret
halls pa en hogre niva, medan organisationen som helhet maste géra avvagningar
mellan flera slutanvandare.

Utifran resonemanget ovan &r det viktigt att understryka att rapporten inte ifraga-
satter de tillagg som har gjorts i projekten. Det &r, utifran tillganglig data, inte
mojligt att gora den analysen. Det gar daremot att ifragasatta varfor tillaggen ar
just tilldgg, i motsats till att vara del av den initiala kalkylen. Det att tilldgg konse-
kvent behover goras till de initiala behovsunderlagen tyder pa att nagon informa-
tion saknas nér den forsta kostnadsuppskattningen gors.

Ett narliggande problem, som inte bor forvaxlas med de fragor som har undersokts
i den har rapporten, ar fragan om projekten blivit dyrare dn vad de skulle behovt
bli. Det vi har undersokt & om projekten blivit dyrare &n planerat, inte om det
skulle ha varit mojligt att 16sa Forsvarsmaktens infrastrukturbehov pa ett mer
kostnadseffektivt satt och darmed fa en lagre totalkostnad. Det &r en fraga som ar
betydligt svarare att besvara, och som inte behandlas i den har rapporten.

Samma fraga som ovan kan stéllas avseende tidsavvikelserna - ar systematiska fel
ett problem? Ar det ett reellt problem att vissa projekt tar langre tid an vad som
beddmdes vara nddvandigt i ett tidigt skede i projektprocessen? Det finns hér ett
konkret exempel fran de projekt som ingatt i datamaterialet, som kan undersokas.

Den 18 oktober 2010 uppréattades ett behovsunderlag for en nybyggnation av
forrad for ammunitionsréjnings- och dykmateriel i Skredsvik. Den nya byggnaden
skulle inte bara vara forrad utan ocksa innehalla kontor, grupprum och andra
verksamhetsytor. | l8pande priser uppskattades projektet kosta omkring 25
miljoner kronor och datum for fardigstallande angavs till 31 oktober 2011. Det
drojde dock till den 22 februari 2012 innan ett reviderat prelimindrt investerings-
avtal upprattades. Av handlingarna framgar att den bruttototalarean (BTA) som
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skulle nybyggas hade 6kat med 12 % till 1 350 m?. Kostnaden hade okat till 36
miljoner kronor i I8pande priser och nytt tilltradesdatum angavs till den forsta
januari 2014. Det hade med andra ord skett betydande forédndringar i projektet.
Projektet som det skattades i behovsunderlaget skulle mycket val ha kunnat vara
fardigt pa utsatt tid i oktober 2011 om det hade genomforts enligt den ursprungliga
planen.

Den nya planen genomgick ytterligare (minst en) omarbetning innan projektet gick
vidare till slutligt investeringsavtal. Den 26 november 2014 uppréttades det sista
reviderade slutliga investeringsavtalet. Projektet hade da vaxt ytterligare till att
omfatta 1 658 m?. Den nya kostnadsbedémningen var 38 miljoner i l6pande priser
och tilltradesdatumet angavs till den forsta maj 2015. Forsvarsmakten fick tillgang
till forradet i maj 2015 enligt plan.

Ar det rimligt att saga att projektet i Skredsvik tog nastan fyra &r langre 4n plane-
rat? Jamfor man med datumet i behovsunderlaget &r svaret ja. Den uppskattningen
gallde dock under forutsattning att beslut om att ga vidare i projektet fattades
relativt snart efter att dokumentet hade uppréttats. Det &r viktigt att papeka att den
tillgangliga informationen ger mycket lite information om vad som faktiskt hande
inom ramen for projektet i Skredsvik. Av den tillgangliga informationen framgar
dock att projekt blev omarbetat minst tva ganger mellan behovsunderlaget och det
slutliga investeringsavtalet. Det verkar alltsa inte vara langa handlaggnings- eller
byggtider som gjort att tilltradet flyttades framat flera ar. Projektet tog lang tid
relativt behovsunderlaget, eftersom man antingen valde eller hade varit tvungen
att revidera projektplanen allteftersom projektprocessen hade fortskridit. Att det
tog langre tid bér darfor inte nodvandigtvis tolkas som en férsening. Atminstone
inte ordets traditionella bemarkelse.

Ett mojligt problem med avvikelser fran de tidiga tidsuppskattningarna ar om
datumet i behovsunderlaget felaktigt tolkas som en prognos for nér tilltradet kom-
mer att ske. Det kan leda till att planeringen for 6vriga produktionsfaktorer s som
materiel och personal hamnar i otakt. Det &r exempelvis olyckligt om materiel som
levereras till Forsvarsmakten ska forvaras i forrad som inte ar fardigstéallda vid
tidpunkten da materielen levereras.

Ett av argumenten for att ha flera projektsteg ar att det ska finns utrymme att géra
foréndringar i takt med att mer information och sékrare kostnadsbedémningar blir
tillgangliga. Det kan mycket val vara sa att nyttan av det projekt som till slut
genomfordes i Skredsvik var betydligt hogre an det ursprungliga. Fragan ar snarare
varfor det betydligt storre forradet som till slut byggdes i Skredsvik inte omfattades
i planeringen redan fran borjan? Varfor utrycktes inte det storre behovet redan i
behovsanalysen? Om det bara var en fraga om att information tillkommer nar
planeringsprocessen fortldper, borde projekten krympa lika ofta som de véxer.
Varfor observeras da inte detta monster i datamaterialet?
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Tva mojliga svar pa fragan utifran genomgangen litteratur ar strategisk forvrang-
ning respektive optimistisk snedvridning. | kapitel 2 ndmndes dessa som bi-
dragande svarigheter till att na taktisk framgang. Bada fenomenen innebar att
projekt i planeringsfasen far sina kostnader eller svarigheter underskattade.
Optimistisk snedvridning innebar & ena sidan en allmanmansklig tendens att vara
Overoptimistisk. Denna tendens utmynnar i planeringssammanhang i omedvetna
felskattningar i riktning mot mer 6nskvérda utfall, i det hér fallet billigare projekt-
kostnader.

Strategisk forvrangning innebar & andra sidan att ett projekt medvetet framstélls
som mer attraktivt an vad det i verkligheten ar. Aktorer kan presentera ett mindre
och billigare projekt for beslutfattare, med vetskapen om att nér projektet val har
kommit in i plan &r det mojligt att gora det tillagg som behdvs for att projektet ska
kunna fylla sitt faktiska syfte.

Med den for oss tillgangliga informationen gar det inte att sdga om eller hur stor
roll strategisk forvrangning spelade i Skredsvik eller i nagot av de andra studerade
projekten. Riksrevisionen (2021a) hittar i sin undersokning av civil transport-
infrastruktur tydliga indikationer pa strategisk forvrangning dven om det inte gar
att fullt ut bevisa. Det gor att det inte &r orimligt att tanka sig att nagot likande dven
forekommer i militéra infrastrukturprojekt.

Ovan diskuterades att prioriteringar av och mellan projekt kan paverkas om projekt
systematiskt blir dyrare &n planerat. Om strategisk forvrangning ar en orsak skulle
det innebéra att projekt som tidigt har ett korrekt underlag och realistiska kostnads-
uppskattningar blir nedprioriterade for projekt som ser mer attraktiva ut. Det bor
dock papekas att det inte bara &r en aktor i systemet som gor strategisk forvrang-
ning majlig utan problemet finns i hela systemet. Som Williams (2022) péapekar,
har ingen ett intresse att tidigt i processen ta fram korrekta berékningar. Det ar
forst nar det slutgiltiga beslutet att genomfora projektet fattas som det blir viktigt
att faststélla budgetramarna som projektet kommer att utvarderas mot. Fallet med
OS i London fran kapitel 2 ar ett exempel pa den effekten.

Ett problem med strategisk forvrdngning ar inte bara att det riskerar att leda till
fordyringar och felprioriteringar. Det riskerar ocksa leda till att det tar langre tid
att genomfora investeringar. Det kan vara ett betydande problem nér behovet ar att
snabbt starka den militara formagan. Om projekt likt Skredsvik ska omarbetas flera
ganger under processen kommer det ta langre tid. Det riskerar i sin tur leda till att
den planerade forstarkningen av militar formaga inte kan genomforas i den takt
som &r planerad. Flyvbjerg (2008) lyfter i sin analys att risken for strategisk
forvrangning okar ndr en organisation ar under hogt politisk tryck. Eftersom det
politiska trycket pa forsvarssektorn just nu &r stort finns det utifran Flyvbjergs
(2008) analys anledning att befara att problemen med strategisk férvrangning
kommer att 6ka i omfattning snarare an att minska.
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Som n&mnts ovan &r en annan tolkning &n strategisk forvrangning att Forsvars-
makten har blivit klokare i takt med att projektet fortskrider. Det kan vara svart att
pa forhand veta exakt vad som behdvs och darmed behover justeringar goras under
projektets gang. Det bor vara en naturlig foljd av att mer information blir till-
ganglig. Det som talar emot den forklaringen ar att det & mycket ovanligt att
justeringar gors at andra hallet, det vill sdga att nagot tas bort fran projektet och att
kostnaden minskar. Om det bara handlade om ett battre informationslage borde det
vara lika vanligt att projekten blir dyrare som att de blir billigare. Eftersom det
finns en systematik i felen ar det betydligt vanligare att projektet behdver utdkas
snarare &n minskas.

Den stora fragan ar vad som kan goras for att minska problem med kostnads-
okningar. Det finns sannolikt inga enkla l6sningar; om det fanns sadana skulle
liknande problem inte finnas i alla sektorer och 6ver hela vérlden. Problem med
att investeringar blir dyrare och tar langre tid &r inte pa nagot satt unikt for den
svenska forsvarssektorn.

Ett forsta steg for att minska problemen &r att vara medveten om vilka problem
som finns. Att likt den hér rapporten kvantifiera problemet och folja utvecklingen
Over tid ar ett forsta steg. Det ger en faktamassig grund for alla aktérer inom
Forsvarsmaktens infrastrukturforsorjning och en gemensam forstaelse for proble-
mens storlek. Darifran gar det att stalla fragor om ansvarsfordelning och att
sékerstalla att de krav som lyfts tidigt i processen faktiskt speglar de behov som
finns, vilka kontrollmekanismer som finns for att motverka strategisk forvrangning
osv. Det &r angelagna fragor som behdver diskuteras for att sékerstalla att de medel
som finns anvands pa ratt satt.

Regeringen lyfte i totalférsvarspropositionen 2020 principen om ”design to cost”
som ett sétt att hantera problemen med kravglidning och kostnadsokningar.
Regeringen skriver i propositionen (Prop. 2020/21:30, s.92):

”Det dr viktigt att Forsvarsmakten och évriga myndigheter i det militdra forsvaret arbetar
utifran principen utformning i enlighet med avdelad ekonomi, det som pa engelska benamns
design to cost. Det innebér att anskaffning av materiel sdval som forbandsverksamhet méste
anpassas efter tillgangliga medel, till exempel nar det galler volym och kravspecifikationer.”

Ett syfte med design to cost” &r att om det uppstar fordyringar ska omprioritering
i forsta hand ske inom ramen for berérd verksamhet eller projekt. Tanken &r att
fordyrningar ska fa konsekvenser dar det uppstar och darmed skapa incitament att
for aktorerna att halla sig inom tilldelade medel. Vidare bygger principen pa att
det &r den berdrda verksamheten 1angt ner i organisationen som &r bast lampad att
vaga Okade nyttor mot kostnadsokningar. ”Design to cost” kan alltsd vara en
princip att anvénda for hur ansvarsfordelningen mellan olika aktorer ska se ut. Den
hér rapporten tar inte stallning till om eller hur ”design to cost” bér implementeras
inom infrastrukturprojekt. Det gar dock att konstatera att ansvarsfordelning &r en
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angelagen fraga som behover diskuteras for att sakerstalla att de medel som finns
anvands pa ratt satt.

Vidare behover vad som leder till systematiska fel undersokas. | den har rapporten
har det konstaterats att det finns fel men studien har inte haft méjlighet att djupare
undersoka projekten avseende vad som &r orsak till de systematiska felen. De
projekt som har fardigstéllts sedan 2021 och kommer att fardigstallas under de
kommande aren bor kompletteras med uppgifter som gor det majligt att undersoka
trenden Gver tid. | det arbetet vore det mycket positivt om informationen ocksa
kunde kompletteras med nagra korta punkter om vad som har drivit eventuella
avvikelser. Da kommer det att vara majligt att dver tid se och dra slutsatser om
vad som gor att projekten blir dyrare och tar l&ngre tid &n vad som uppskattades
tidigt i processen. Fran sadan kunskap kan nya atgarder for att forbattra underlagen
tas fram.

En annan mdjlighet som uppféljning av ett stort antal projekt ger &r att anvénda en
referensprediktionsmetod (pa engelska reference class forecast). Metoden gar ut
pa att istallet for att utga fran det enskilda projektet anvanda en relevant referens-
klass av tidigare liknande projekt. Tanken ar att anvanda avvikelser i tidigare
projekt for att gor battre uppskattningar. Metoden &ar ett komplement till traditio-
nella ingenjorsmetoder. Istéllet for att fokusera pa det unika i varje enskilt projekt
tas ett utomstaendeperspektiv. Genom att fokusera pa tidigare utfall snarare &n
enskilda projekt ar tanken att motverka bade kognitiv snedvridning och strategisk
snedvridning. Se Andersson och Wikman (2022) for en fordjupad diskussion om
referensprediktionsmetoder.
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7 Slutsatser och rekommendationer

Denna rapport forsoker besvara fragestallningarna i kapitel 1.1:

1. Finns det systematiska fel i kostnadskalkylerna for militar infrastruktur?
2. Finns det systematiska avvikelser i tidsuppskattningarna for projekten?
3. Vilka faktorer samvarierar med skattningsfaktorerna?

Svaret pa den forsta fragan ar att det finns systematiska fel i kostnadskalkylerna i
de tidiga processtegen. Slutkostnaden blir systematiskt hogre jamfort med vad som
har uppskattas i behovsunderlag och preliminéra investeringsavtal. | genomsnitt
var skillnaden mellan behovsunderlaget och den slutliga projektkostnaden 32 %.
Motsvarande siffra for det prelimindra investeringsavtalet var 26 %. Det verkar
dock inte finns nagra systematiska fel i det slutliga investeringsavtalet. Den
genomsnittliga 6kningen var i detta steg endast 3 %, vilket inte &r statistiskt signifi-
kant.

Undersokningen visar saledes att det ar under planeringsfasen av projektet som
kostnadsokningarna i huvudsak sker. Under byggfasen verkar kostnadsdkningar
och kostnadsminskningar i stort sett ta ut varandra. Det betyder inte att det inte
finns exempel pa projekt som blev dyrare eller billigare under byggfasen. Det ar
en relativt stor spridning i utfall for enskilda projekt. Felen &r emellertid inte
systematiska jamfort med de slutliga investeringsavtalen.

Svaret pa den andra fragan ar att det uppskattade tilltradesdatumet i de tidiga
processtegen stammer daligt med det faktiska tilltradesdatumet. Den genom-
snittliga forseningen ar knappt tva ar. For det sista processteget, slutligt inves-
teringsbeslut, ar den genomsnittliga feloedomningen knappt fyra manader. Det ar
en avvikelse som é&r statistiskt signifikant men sett i ett storre perspektiv ar fyra
manader en relativt liten avvikelse. Det &r viktigt att notera att tidsavvikelsen inte
nodvandigtvis ar forseningar i ordets traditionella betydelse. De tidiga tidsupp-
skattningarna bygger pa att det fattas beslut om néasta steg i processen relativt
snabbt efter att foregdende dokument har upprattats. Det kan finnas flera anled-
ningar till varfor beslut inte fattas, till exempel att det inte finns ekonomiska
forutséttningar eller att prioriteringar och behov har férandrats.

Pa fragan om det finns faktorer som samvarierar med kostnads- och tidsavvikelser
ar det svart att ge ett svar eftersom bilden &r relativt otydlig. Pa grund av begransat
antal projekt &r det svart att dra nagra sékra slutsatser. Den tydligaste samvaria-
tionen som har identifierats ar den mellan kostnads- och tidsavvikelser. Projekt
som har tagit langre tid 4n vad som bedomts tidigt i processen tenderar att ocksa
bli dyrare &n planerat och vice versa. Ytterligare ett fynd vi vill lyfta fram &r att i
alla modellspecifikationer har det saknats en statistiskt signifikant relation mellan
avvikelser och storleken pa projekt matt som slutkostnad. For kostnadsavvikelser
noterades vidare att det saknas ett statistiskt signifikant samband med projekttiden
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i dagar. Det verkar alltsa inte som att storleken eller langden i dagar for ett projekt
har en stark samvariation med kostnadsavvikelser. Den eventuella samvariation
som finns &r i alla fall inte tillrackligt stor for att vara statistiskt signifikant. For
dvriga undersokta variabler, startar och forsvarsgren, var resultaten inte entydiga
utan olika modellspecifikationer gav olika resultat. Det gor att det &r svart att dra
nagra slutsatser. Fler observationer kravs innan sakra slutsatser kan dras.

Det ar sannolikt andra faktorer an de som har varit méjliga att understka inom
ramen for den har rapporten som driver avvikelserna. Det styrks av att det justerade
R2-vardet generellt & mycket lagt. Av de undersokta variablerna verkar det endast
vara tidsavvikelser i procent som har ett forklaringsvarde for kostnadsavvikelserna
samt projekttid i dagar som har ett forklaringsvérde for tidsavvikelserna.

Det observerade kostnadsavvikelserna ar sannolikt tillrackligt stora for att de ska
kunna skapa problem i budgetarbetet. Dels riskerar kostnadsokningen att tvinga
fram omprioriteringar dar den &r mojlig snarare &n dar den gor minst skada, dels
riskerar kostnadsokningarna att leda till felprioriteringar dér projekt som i de tidiga
underlagen ser billigare ut prioriteras framfor projekt dar kostnadsberékningarna
ligger narmare de verkliga kostnaderna. Huruvida aktorer pa alla nivaer medvetet
valjer att ta fram underlag som inte speglar den verkliga kostnadsnivan ar omajligt
att avgora. Det ar dock en fraga som det finns anledning att studera i framtida
arbete.

Att projekten tar langre tid &n de tilltradesdatumen som uppskattas i tidiga skeden
ar inte nodvandigtvis ett problem. Det verkar inte vara langa handlaggnings- eller
byggtider som &r problemet. Det finns indikationer pa att det snarare &r avsaknad
av beslut i processen som &r problemet. Det kan finnas flera tdnkbara skal till att
besluten drojer. Det kan exempelvis handla om att projekt blivit nedprioriterade
eller att det har saknats budgetutrymme. Men om det uppskattade datumet i
exempelvis behovsunderlaget (felaktigt) anvands som en prognos for nar projekt
avses vara fardigstéllt finns risk att infrastruktur och andra produktionsfaktorer
som materiel och personal hamnar i otakt. Det &r exempelvis olyckligt om materiel
som levereras till Forsvarsmakten ska forvaras i forrad som annu inte ar fardig-
stallda.

De observerade tidsavvikelserna kan ocksa ses som ett problem utifran ambitionen
att snabbt bygga militarformaga. Om projekten exempelvis gar igenom design-
forandringar i planeringsfasen kan det innebéra att de tar langre tid an nédvandigt.
Om rétt ingangvarden tagits fram redan i behovsunderlaget hade projekttiden kun-
nat kortas ned och den militara férmagan levererats snabbare.
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7.1 Rekommendationer

Systematiska fel &r ett globalt problem inom ett stort antal sektorer som genomfor
investeringsprojekt. Svenska investeringsprojekt i militar infrastruktur &r inget
undantag. Det faktum att det ar ett globalt problem visar hur svart det &r att i tidiga
faser uppskatta kostnader och tidsatgang. Det gor det angeldget att arbeta med
fragorna for att hitta metoder och medel att minska omfattningen. Att ta fram
underlag pa hur stort problemet &r en bra borjan. Vi har i denna rapport belyst och
analyserat den delen av problemet. Det ger forutsattningar och grund for ett fortsatt
arbete. Vi vill utifran det arbete vi gjort ge fyra rekommendationer for fortsatta
atgarder.

Tydliggor olika aktdrers roller och ansvar inom infrastrukturférsérjningen
Det behdvs en diskussion inom forsvarssektorn om férdelning av ansvar och roller
avseende infrastrukturforsérjning. En potentiell del av forklaringen till de syste-
matiska fel som redovisats i rapporten &r att kravbilden i projektet forandras under
de tidiga processtegen. Vad &r det som gor att det verkliga behovet i manga fall
inte framkommer redan i behovsunderlaget? Vem har ansvar for att projektférslag
i tidiga faser ar realistiska och méter det verkliga behovet? Rollférdelning och
ansvar ar spridda pa ett stort antal aktérer. Organisationsenheterna, forsvars-
grenarna, forsvarsstaben, Regeringskansliet, FortV och évriga inblandade har alla
del i ansvaret. 1 samband med en Gversyn bor ocksa incitamentsstrukturerna
undersokas: Har akttrerna incitament som okar risken for optimistisk snedvrid-
ning och strategisk forvrangning?

Fortydliga vad tidsramar och tidsplanering innebér i och fér behovsunder-
lag och preliminara investeringsavtal

Den nuvarande formuleringen i behovsunderlaget och det prelimindra inves-
teringsavtalet kring tilltradesdatum kan latt misstolkas och férstas som en prognos
for projektet. Det uppskattade tilltradesdatumet &r dock inte en prognos utan en
skattning av snabbast mdjliga genomférandetid givet att beslut om att ga vidare i
processen fattas enligt plan. Vi har noterat att tidsavvikelsen jamfoért med vad som
anges i de tva forsta processtegen (behovsunderlag och preliminart investerings-
avtal) &r relativt stora (se kapitel 4). For den som inte har detaljkunskap om process
och dokument ar nuvarande processmall latt att missforsta. Upplevda leverans-
forseningar riskerar att leda till frustration 6ver att infrastruktur inte kommer pa
plats i forvantad omfattning enligt plan. Det kan &ven medféra att planering
avseende andra produktionsfaktorer, som personal och materiel, hamnar i otakt.
Vi menar att det troligtvis vore béttre att ange tidsatgang uttryckt i antal manader
for kvarvarande steg i processen &n ett specifikt tilltradesdatum. Forst i det
slutgiltiga investeringsavtalet ar det rimligt att satta ett skattat tilltradesdatum.
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Se over avsattningen (reserver) for oférutsedda kostnadsékningar

En strategi som pa manga hall anvands for att hantera att saval infrastruktur som
andra kostnader blir dyrare an planerat ar att avsatta en del av budgeten som en
buffert (reserv) for att hantera risker. En nackdel med att avsatta medel som
reserver for varje projekt ar att aktorer vet att det finns extra medel och att det
darmed finns mojlighet att dka kostnaderna. Det ar darfor sannolikt battre att
avsatta medel till en reserv pa portféljniva snarare an att ha en 6ronmarkt reserv
for varje enskilt projekt. En sadan buffert bor utformas med hansyn till risker och
osakerheter i projektet och aktorens formaga att hantera dessa i ordinarie verk-
samhet. Resultatet fran var rapport kan avvandas som ingangsvarde i ett sadant
arbete.

Folj systematiska fel pa portféljniva

Det ar viktigt att folja kostnadsutvecklingen 6ver tid inte bara i enskilda projekt
utan aven pa portféljniva. Nar investeringsnivaerna nu 6kar finns det all anledning
att fortsatta undersdka kostnadsavvikelserna for att over tid kunna folja om
problem/avvikelser minskar eller 6kar. Nar nya projekt fardigstélls bor de adderas
till det befintliga datamaterialet. Det vore dnskvért om de nya projekten kunde
kompletteras med nagra korta punkter om vad det var som skapade eventuella av-
vikelser. Det skulle mgjliggora fordjupade analyser om vad som paverkar syste-
matiska fel. Det skulle ocksa mojliggora anvandandet av mer systematiska predik-
tionsmetoder for att ta fram kostnads- och tidsuppskattningar, exempelvis via
referensprediktion som diskuterades i slutet av kapitel 6.
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Bilaga 1 Fastprisberakning

Nedan ges en djupare diskussion om fastprisberakningsmetod &n vad som aterfinns
i kapitel 1.

De tre huvudsakliga problemen att ta stallning till kopplat till fastprisberdkning &r:

1. Vilka prisindex ska nyttjas?

2. Vilken tidpunkt for fasttidsberédkningen ska nyttjas? Ska flera
tidpunkter nyttjas, och hur ska dessa i sa fall véljas?

3. Vilken tidperiods prislage avser dataunderlaget?

Val av prisindex

Valet av prisindex spelar potentiellt stor roll eftersom prisférandringarna over tid
inte ar homogena mellan olika grupper av varor och tjanster. FOr att en fastpris-
berékning ska bli rattvisande kréavs det antingen att samma varor ingar — i samma
proportioner — i varukorgen som aktuellt prisindex beraknas utifran och den storhet
man vill fastprisberékna, eller att priserna daremellan samvarierar.

Tre potentiellt anvéndbara prisindex har identifierats:

e Konsumentprisindex (KPI), den genomsnittliga prisutvecklingen for hela
den privata inhemska konsumtionen. (Statistikmyndigheten SCB, 2024a)

e Byggkostnadsindex (BKI), som méter en varukorg av insatsfaktorer for
bostadshus och jordbruksbyggnader. (Statistikmyndigheten SCB, 2024b)

e Entreprenadindex, som publiceras av Byggforetagen (men beréknas av
Statistikmyndigheten SCB), och maéter fler olika typer av byggarbeten
(husbyggnads-, véag-, lednings-, bergrumsentreprenader m fl.).
(Statistikmyndigheten SCB, 2023)

Naér det talas om “inflationen” i stort dr det vanligen KPI som avses. Eftersom KPI
mater prislaget i hela ekonomin beddéms indexet for brett for att fastprisberdkna
just byggprojekt. Kostnadsutvecklingen hos mat och kléder har sannolikt liten
paverkan pa de undersckta projekten.

Entreprenadindex &r samlingsnamnet for prisindex Over ett stort antal olika entre-
prenadtyper. Det finns exempelvis prisindex for nio olika typer av markarbeten.
Aven om indexen sannolikt speglar prisutvecklingen vl publiceras de inte pa
aggregerad niva. Det finns inte heller nagon information om den relativa andelen
av olika insatsfaktorer i FortV:s projekt, varfor en sadan aggregering inte kan goras
inom ramen for denna rapport. (Byggforetagen, 2024)

Byggkostnadsindex bestar av tva index, ett for flerbostadshus och ett for grupp-
byggda smahus. Indexen visar alltsa prisforandringar inom byggsektorn men inte
pa samma detaljniva som Entreprenadindex. Nackdelen med indexet &r att pris-
utvecklingen for flerbostadshus och smahus inte nodvéandigtvis matchar de
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undersokta projekten i rapporten. Prisutvecklingen pa bostadshus skulle kunna
skilja sig fran exempelvis markarbeten for banor och plattor pa flygflottiljer.

| studien anvands ett medelvarde av Byggkostnadsindexets tva underindex. Det
beddms ligga tillrackligt néra de undersokta projektens kostnadsutveckling utan
att vara allt for detaljrikt. Ytterligare ett argument for att anvénda byggkostnads-
index &r att BKI anvands av Statistikmyndigheten SCB for att fastprisberdkna
byggbranschen i t.ex. Produktionsvardeindex.!®

Periodisering och basperiod for fastprisberékning

For att kunna berékna en prisjamforelse mellan tva tidsperioder kravs — saklart —
information om vilka perioder som avses. Tillganglig information i datamaterialet
kopplat till tidsperiod &r aret da diarienumret upprattades samt ett datum for
prisuppgift (som aterfinns i majoriteten av underlagen).

En metod dér hela summan deflateras utifrn en enda tidsperiod kan vara proble-
matisk i de fall dar summan &r en sammanrakning av flera utbetalningar som har
skett dver tid. Alla processtegsdokument utom den ekonomiska slutredovisningen
ar upprattade innan byggprojektet faktiskt paborjats. Behovsunderlag och inves-
teringsavtal &r uppskattningar av kostnader som inte &nnu har utbetalats. Skatt-
ningen &r baserad pa det prislage som gallde nar dokumentet uppréttades.

For de ekonomiska slutredovisningarna géller att utbetalningarna sannolikt har
skett dver en tidsperiod av varierande langd, Tidsperiodens langd &r ok&nd, men
for den overvéldigande majoriteten av projekt I0per byggprocessen 6ver en
tillrackligt kort tidsperiod (1-4 ar) for att kunna anta att det potentiella defla-
teringsfelet &r litet.

Imputering av prisuppgifter

I de fall da prisuppgiftsdatum inte finns i datamaterialet har dessa imputerats.
Prisuppgiftsar for processteg k for objekt i har imputerats utifran prisuppgiftsar
for ett annat surrogatprocessteg [ och differensen mellan prisuppgiftsdatum y; ;
och y, ; for alla objekt j = 1...n dar prisuppgiftsar for bade processteg k och !
finns.

n
Zj:1yk,j — Vi

Vi =Y+ n

15 personlig kommunikation med medarbetare vid PV pa Statistikmyndigheten SCB.
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Surrogatprisuppgiftsaret [ har valts enligt féljande prioritetsordning, beroende pa
vilka prisuppgiftsar som finns tillgangliga for det aktuella objektet:

BU har imputerats fran PI, darefter startar.

PI har imputerats fran Sl, darefter BU, darefter startar.

Sl har imputerats fran P, darefter ESR, darefter BU, darefter startar.
ESR har imputerats med SI, dérefter PI, darefter BU.

Allt ovan &r begrénsat av behovet att undvika logiska imputeringsfel: Ifall det
skattade 7 ; gor att ett senare processteg far ett prisuppgiftsdatum innan ett tidi-
gare processteg (eller tvart om), har det imputerade ¥, ; justerats till ssmma ar som
det blockerande” processtegets prisuppgiftsar.

For merparten av projekten ar prisuppgiftsdatumen fran de olika processtegen nara
varandra i tid, vilket kombinerat med den laga inflationen under matperioden gor
att fasttidsberakningsfelet sannolikt &r litet.
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