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Statskontoret 6verlamnar harmed rapporten Behovs fristaende gransk-
ningsorgan? Erfarenheter fran Hallandsaskommittén (2007:3).

Uppdraget att analysera hur Hallandsaskommitténs erfarenheter kan
nyttiggoras ska enligt uppdraget genomforas i tva steg. Den forsta delen
ar tillbakablickande och innebdr en beskrivning och analys av hur
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fran detta och kommitténs roll. Den andra delen ar framatsyftande och
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Sammanfattning

Hallandsaskommittén ska bidra till att sakerstélla att tunnlarna genom
Hallandsas genomfors pa ett miljomassigt och kvalitetsmassigt sékert
sétt och inom beslutade ekonomiska och tidsmassiga ramar. Kommit-
tén granskar Banverkets metoder, beslutsunderlag och beslut som rér
teknik, ekonomi och miljo.

Statskontoret har pa regeringens uppdrag analyserat hur Hallandsas-
kommitténs erfarenheter kan nyttiggoras. Uppdraget har genomforts i
tva delar. Den forsta delen innehaller en beskrivning och analys av hur
Hallandsaskommittén har bedrivit granskningsarbetet, erfarenheter av
arbetet och kommitténs roll. | den andra delen analyserar vi forutsatt-
ningar for att i framtiden nyttiggéra kommitténs erfarenheter i andra
relevanta sammanhang.

Kommittén har rollen som regeringens granskare samtidigt som den &r
radgivare at Banverket. Pa en Overgripande niva kan man havda att
Banverket och Hallandsaskommittén egentligen har samma mal, nam-
ligen att se till att tunnelbygget blir sa bra som mojligt. Kommittéfor-
men ar en flexibel form som har fungerat bra fér kommitténs arbete.

Statskontorets uppfattning ar att det inte gar att anvanda Hallandsas-
kommittén som generell arbetsmodell da det troligen inte kommer att
foreligga samma forutséttningar en gang till. Vi menar att det ocksa ar
omojligt att i forvag bedéma i vilka situationer ett sadant gransknings-
organ kan motiveras.

Tillsattandet av ett fristdende granskningsorgan som Hallandsaskom-
mittén ar forknippat med vissa risker. Det finns en risk att kortsiktiga
insatser for att 16sa akuta problem kan vara skadligt pa langre sikt, det
riskerar att dra fokus fran grundlaggande problem och skjuta nod-
vandiga atgarder pa framtiden. Hallandsaskommittén har inte mandat
att ta ansvar for atgarderna och ager saledes inte losningarna. Ansvaret
ligger kvar hos ordinarie tillsynsmyndigheter och framférallt hos Ban-
verket. Att orsakerna till problemen inte angrips direkt gor att ansvars-
fragan blir oklar och det kan forsvaga berérda myndigheters ansvars-
tagande och kompetens att hantera problemen. Regeringen bor darfor



inte bilda sarskilda myndigheter nar det blir “for svart”. Det under-
minerar ordinarie myndigheters kompetens och legitimitet.

Enligt Statskontoret bor ett beslut om att inratta ett sérskilt tidsbegran-
sat granskningsorgan, vid sidan av befintliga myndigheter, 6vervéagas
bara om det finns akuta problem som pa kort sikt inte kan I6sas inom
den befintliga myndighetsstrukturen. Normalt, och som langsiktig 16s-
ning, bor bristerna atgardas inom den befintliga myndighetsstrukturen.
Grundlaggande brister i myndigheters formaga att 16sa sina uppgifter
far mycket vidare konsekvenser an for det enskilda projektet dar bris-
terna forst uppmarksammas.



1 Inledning

1.1 Behovet av en kommitté

Mot bakgrund av Hallandsasprojektets omfattning, tekniska komple-
xitet och risker i kombination med tidigare handelser utsdg regeringen*
ar 2002 en oberoende granskningsgrupp med uppgift att félja projektet
vad galler teknik, ekonomi och miljokonsekvenser. Hallandsaskommit-
tén? tillsattes darfor for att granska Banverkets metoder, beslutsunder-
lag och beslut som ror teknik, ekonomi och miljo. Syftet med kommit-
tén ar att bidra till att sdkerstalla att tunnlarna genom Hallandsas
genomfors pa ett miljomassigt och kvalitetsmassigt sakert satt i enlig-
het med de villkor som géller for projektet och inom beslutade ekono-
miska och tidsméassiga ramar.

Kommittén ska rapportera sina slutsatser till Banverket och till berérda
tillsynsmyndigheter. Kommittén ska senast den 1 mars varje ar i en
rapport till regeringen redogdra for sitt arbete och for sina iakttagelser.
Regeringen beslutade den 8 december ar 2005 att forlanga kommitténs
uppdrag till den 1 mars ar 2008.

1.2  Statskontorets uppdrag

Statskontoret fick i uppdrag av regeringen den 9 november ar 2006 att
analysera hur Hallandsaskommitténs erfarenheter kan nyttiggoras i
andra relevanta sammanhang. Uppdraget aterfinns i bilaga 1.

Analysen av kommitténs erfarenheter ska enligt uppdraget genomforas
i tva faser.

Den forsta fasen ar tillbakablickande och innebéar en beskrivning och
analys av Hallandsaskommitténs granskningsarbete. Tva fragor ar
centrala:

! Beslut vid regeringssammantrade den 2 maj 2002, Dir. 2002:54
2| bilaga 2 &terfinns Hallands&skommitténs direktiv



e Vad bestar granskningsarbetet i?
o Vilka &r erfarenheterna av granskningsarbetet?

Den andra fasen ar mer framatsyftande och innebér en analys av forut-
séttningarna for att i framtiden nyttiggéra kommitténs erfarenheter.
Tva fragor ar centrala:

e Finns det skél att i framtiden bedriva granskningsarbete av det slag
som Hallandsaskommittén har bedrivit?

e Hur ska arbetet organiseras om det i framtiden finns skal att bedri-
va ett granskningsarbete av det slag som Hallandsaskommittén har
bedrivit?

1.3  Upplaggning och tillvagagangssatt

Huvudfragan for Statskontoret har varit att bedoma om det behdvs obe-
roende granskningsorgan vid sidan om befintliga myndigheter, och i sa
fall i vilka situationer och former ett sadant organ kan vara lampligt.
Underlag for denna bedémning ar Hallandsaskommitténs erfarenheter
av sitt granskningsarbete. Pa sa satt fungerar kommittén som en fall-
studie for vart uppdrag. Det ska understrykas att Statskontoret inte har
haft i uppdrag att utvéardera eller lamna synpunkter pa Hallandsaskom-
mitténs arbete.

Enligt uppdraget till Statskontoret bor utgangspunkten vara de erfaren-
heter som har vunnits av kommitténs ledamoter och sekretariat. For att
ge en mer fullstandig bild av arbetet bor dock erfarenheter &ven
insamlas fran de instanser som berdrts av kommitténs arbete, bl.a.
Naringsdepartementet, Banverket, Bastads kommun och Lansstyrelsen
i Skane lan. Erfarenhetsinsamlingen bor lampligen ske genom person-
liga intervjuer. Visst underlag till denna del ges ocksa av den under-
sokning av kommitténs arbetsformer som kommittén tidigare Iatit
genomfora.

Statskontoret har genomfort en intervjuundersokning med samtliga

omnamnda i uppdraget och dessutom gjort en genomgang av kommit-
téns dokument och webbplats. Aven Tunnelkommissionens slutrapport
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och den egeninitierade analys av sitt arbetssatt som kommittén genom-
forde ar 2005 har ingatt i underlaget. Vara slutsatser har presenterats
vid ett mote med kommittén, vars sekretariat &ven gjort en fakta-
kontroll av de beskrivande delarna av rapporten.

Uppdraget har utférts av Michael Borchers, Eric Gandy och Jonas
Hammarlund.

1.4 Lé&sanvisning

Rapporten ar indelad i tva delar, del A respektive B. | del A, kapitel 2—
5, redovisas fallet Hallandsaskommittén.

Kapitel 2 innehéller en kort beskrivning av tunnelprojektet. Hur
Hallandsaskommittén arbetar beskrivs ingdende i kapitel 3. Denna be-
skrivning utgar framfor allt fran dokumentstudier och har sakgranskats
av kommittén. | kapitel 4 redovisas sedan erfarenheter av kommitténs
arbetssatt och granskningsarbete. Dessa bygger pa Statskontorets
intervjuundersokning. Dar sammanfattas &ven den tidigare konsultut-
redningen av kommitténs arbetssatt. Kommitténs roll, saval enligt
direktiven som i praktiken, analyseras i kapitel 5. Del B, kapitel 6,
innehaller var analys av behovet av fristdende granskningsorgan i
framtiden.
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2 Tunnelprojektet

2.1 Tunnelkommissionens problembild

Bakgrunden till kommitténs tillkomst kan sokas i efterspelet till den
rapport som Tunnelkommissionen lamnade &r 1998.% Tunnelkommis-
sionens uppdrag var bland annat att utvardera orsakerna till det intraf-
fade vid tunnelbygget genom Hallandsas och att lamna forslag till at-
garder for att undvika en liknande situation i framtiden. Tunnelkom-
missionens rapport kan darfor tjana som referens eller utgangspunkt
for att beskriva kommitténs arbete. Kommissionens slutsats var att det
intraffade framfor allt var en foljd av bristande styrning och ledning av
projektet. Tillsynen hade i stort sett fungerat godtagbart, utifran de
resurser och mojligheter som stod till buds, men kunde inte forhindra
olyckan. Kommissionen fokuserar i sitt slutbetankande pa sex
problemomraden.

Utredning och tillstand

Tunnelkommissionen skriver att det kan diskuteras om underlaget for
banutredningen med tillhérande miljokonsekvensbeskrivning var till-
rackligt omfattande och att de slutsatser som drogs i denna kan ifraga-
sattas. Regeringen provar enligt miljobalken tillatligheten av ett antal
uppraknade stora projekt som anses ha betydande paverkan pa miljon.
Tillstand prévas av miljodomstolen, utom nar det galler jarnvégar,
vdgar och vissa farleder. Miljoprovningen av dessa gors delvis av det
egna verket. Kommissionen foreslog att detta andras sa att alla projekt
som ska tillatlighetsprévas av regeringen ocksa handlaggs i miljodom-
stolen.

Tillsyn

Tillsynsarbetet bedrevs ungefar som man kunde férvanta sig mot bak-
grund av tillsynsmyndigheternas mojligheter och resurser. Den tillsyn
som utévades hade dock sma mojligheter att forhindra de allvarliga
miljoeffekter som uppkom i Hallandsas enligt kommissionen.

3 Milj i grund och botten — erfarenheter fran Hallands&sen. Slutrapport av Tunnel-
kommissionen, SOU 1998:137
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Styrning

Banverkets styrelse fick inte information i rimlig omfattning men lat
sig ocksa nojas med besked om att vattendomstolens tillstand over-
skreds nagot och att kostnaderna steg. Banverket var organiserat sa att
ansvar och befogenheter delegerats sa langt ned i organisationen som
mojligt. Det blev darigenom svart for Banverkets ledning att fa reda pa
hur de problem som uppkom &terrapporterades.

Miljéledning och miljokunskap

Problemen pa Hallandsas véckte fragan om miljéledning och miljokun-
skap hos parter engagerade i bygget. Problemen kring bygget har
aktualiserat behovet av att fora in miljéledningssystem for anlagg-
nings- och byggverksamheter och att forbattra miljokunskapen.

Arbetsmiljo

Tunnelbygget &r ett exempel pa att regelverket inte i sig dar nagon
garanti for att arbetsmiljoaspekter beaktas pa ett tillfredsstallande satt.
Problemen med anvéandningen av Rhoca Gil var resultatet av en kedja
av misstag. Ingen tillracklig riskanalys gjordes. Relevant kompetens
saknades. Informationen fran leverantéren var felaktig och fick passera
okontrollerad. Skyddsorganisation, foretagshdlsovard och fackliga
foretradare engagerades inte tillrackligt. Om riskerna med projektet
hade varderats i forvag och foljts upp under projektets gang hade prob-
lemen kunnat undvikas enligt kommissionen.

Beredskap och information

Erfarenheterna fran Hallandsas visar hur viktigt det ar att myndigheter
samrader i de fall det finns beréringspunkter. Alla inblandade bor stra-
va efter att informationen till allmanheten ar entydig genom att forklara
och fortydliga den egna standpunkten.

2.2  Projektets organisation och styrning

Banverket har regeringens uppdrag att bygga Hallandsastunneln. An-
svarig inom Regeringskansliet &r Naringsdepartementets infrastruktur-
enhet. Banverket anlitar Skanska och den franska entreprendren Vinci
som totalentreprendrer for tunnelbygget. Dessa har bildat ett gemen-
samt konsortium dar Skanska &ger 60 procent och Vinci 40 procent.
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Manga underleverantorer anlitas darutover for kringservice och specia-
listuppdrag.

Det organisatoriska ansvaret for tunnelprojektet inom Banverket har
skiftat Over aren. Initialt var Sodra banregionen huvudman, senare har
ansvaret legat direkt under generaldirektéren. Sedan den 1 februari
2007 ligger ansvaret for projektet hos ledningen for den nya investe-
ringsdivisionen. FOr projektet finns en projektstyrelse déar generaldirek-
toren dr ordférande. Ovriga medlemmar ar generaldirektorens stallfore-
tradare, chefen for investeringsdivisionen, informationschefen fran
Stockholms lans landsting samt nagra centrala experter pa teknik och
berg samt en person fran generaldirektorens stab med ansvar for miljo-
och samhallsdebatt. Banverkets dagliga arbete med projektet och
I6pande kontakter med entreprendren skots av projektgruppen for tun-
nelbygget, med kontor i Forslév i anslutning till tunneln. Hallandsas-
kommittén har vid granskningarna kontakter med saval Banverkets
projektgrupp som generaldirektdren och projektstyrelsen.

Centrala styrdokument ar Banverkets entreprenadsavtal med Skanska-
Vinci och den projektplan som Banverket tagit fram for tunnelprojek-
tet. Banverkets generaldirektdr beslutar om projektplanen, som i sin tur
ligger till grund for en projekthandbok dér rutiner, processer etc. fast-
stalls.

Banverkets styrning och uppféljning av entreprentrens byggaktiviteter
framgar av schemat nedan.
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Under planerings- och beredningsfasen far Banverket ett utkast fran
entreprendren — ”sa har tanker vi gora och kontrollera det vi gor”, en sa
kallad Method Statement. Denna kan aka fram och tillbaka mellan
entreprendren och Banverket flera ganger innan entreprendren far ett
formellt starttillstand fran Banverket, omfattande alla funktioner inklu-
sive information. Som framgar av schemat foljer Banverket upp detta i
byggfas A och B, med ytterligare starttillstandsprévning.

Detta samspel mellan Banverket och entreprendren innebéar inte att
Banverket tar 6ver ansvaret for genomforandet av byggaktiviteter, utan
det ligger kvar hos entreprendren enligt avtalet.

Projektets principiella uppbyggnad och kommitténs plats i detta kan
beskrivas enligt skissen nedan.
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2.3 Kommitténs uppdrag

Syftet med kommitténs arbete ar att bidra till att sakerstélla att tunn-
larna genom Hallandsas genomfors pa ett miljomassigt och kvalitets-
massigt sékert sétt i enlighet med de villkor som géller for projektet
och inom beslutade ekonomiska och tidsmassiga ramar. Under bygg-
skedet ska kommittén folja genomfoérandet av projektet och lépande
granska Banverkets metoder, beslutsunderlag och beslut som ror tek-
nik, ekonomi, halsa och miljo i projektet. Kommittén ska rapportera
sina slutsatser till Banverket och till berorda tillsynsmyndigheter samt
varje ar i en rapport till regeringen redogora for sitt arbete och for sina
iakttagelser.
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3 Hur arbetar Hallandsaskommittén?

Hallandsaskommittén har strukturerat sin arbetsmetod genom att
utforma tva processer; en for framtagning av ett arligt gransknings-
program, och en annan for sjalva granskningen av ett omrade. Proces-
serna beskriver hur arbetet ska bedrivas. Vad som ska granskas fram-
kommer av innehéllet i det arliga granskningsprogrammet, dvs. en
oversiktlig plan med angivande av flera granskningsomraden, och av
de mer detaljerade granskningsplanerna som tas fram efter hand for
resp. omrade som &r upptagit i granskningsprogrammet. Vad som upp-
tas som omrade i planen bygger pa vilka arbeten som ska bedrivas i
projektet under det kommande aret, kommitténs bedomning av vilka
risker i projektet som &r aktuella och relevanta samt vilka erfarenheter
och synpunkter som framkommit i tidigare granskningar.

En expertkommitté

Ledamoterna, eller i nagot fall en av regeringen forordnad expert, i
kommittén &r granskningsledare for respektive granskningsomrade.
Ledamaterna agnar nagra dagar per manad at granskningsarbetet, for-
utom kommittésammantraden. For detta utgar ett manadsarvode.

Ordforanden beskriver kommittén pa féljande séatt:

"Kommittén bestar inte av politiker utan det handlar om att utifran
ledamdternas expertis kring stora projekt, kansliga miljoer, kultur-
miljon, geologi osv. beddma Banverkets riskhantering. Det dr en sam-
mansatt grupp med expertkompetens som aven har tillgang till extra
kompetens (konsulter, experter) i toxikologi, ledningssystem och miljo.
Det ar en expertkommitté med uppgift att bidra till att tunneln byggs
som det &r beslutat, inte att vardera om tunneln ska byggas.”*

4 Samtal med Statskontoret
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3.1 Processen for ett arligt gransknings-
program

Kommittén utarbetar och faststéller arliga granskningsprogram. Dessa
bygger pa projektplanen. Tidsforlangningen av kommitténs arbete
enligt tillaggsdirektiv och slutredovisningstidpunkten har paverkat
granskningsprogrammen som darfor kommit att omfatta 1-1,5 ar.
Kommittén har som malséttning att komma med synpunkter i en sadan
tidsordning att de kan vara till nytta for projektet. Darfor laggs arbetet
ocksa upp sa att det under granskningsaret stimmer med olika arbets-
faser i projektet. Detta galler framst de s.k. dimensionerande omradena
som ar kritiska vid speciella tillfallen och som samtidigt ar avgérande
for fortsatt produktion. Exempel pa detta ar drifttagning av tunnelborr-
maskinen. Utdver det granskas I6pande de styrande aktiviteterna/pro-
cesserna som ar kontinuerligt kritiska t.ex. ekonomi, kemikaliehante-
ring och arbetsmiljo.

For varje granskningsomrade i programmet utses en granskningsledare.
| Hallandsaskommittén &r i regel en ledamot av kommittén ocksa
granskningsledare, ofta med stod av nagon eller nagra andra ledamoter
utdver sekretariatet, experter och konsulter.

Granskningsledaren lagger upp granskningen utifran den gemensamma
arbetsmodellen (se avsnitt 3.2) samt leder granskningsarbetet och
experternas arbete med stdd av sekretariatet. Forutom ett antal fasta
experter har kommittén vid behov skaffat sig tillgang till ytterligare
kompetens rérande t.ex. brander i berg, bergarbete, arbetsmiljé och
entreprenadjuridik. For varje granskning har Banverket utsett en an-
svarig kontaktperson — ofta en chefsperson — inom Banverkets projekt-

grupp.

Utover det fastlagda programmet finns alltid beredskap att ta upp andra
omraden om nagot intraffar som pakallar en sddan granskning. Det har
hant vid tva tillfallen, dels till foljd av en intraffad handelse i projektet,
dels till foljd av en forfragan fran projektet.

Det arliga granskningsprogrammet foljs upp lopande och revideras
efter behov — oftast till foljd av utvecklingen i projektet som kan paver-
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ka saval omfattningen som tidpunkten for granskningen. Den slutliga
sammanfattningen av den granskning som bedrivits under ett ar lamnas
i den arliga rapporten till regeringen senast den 1 mars.

Exempel: Granskningsplan for Kemikaliehanteringsprocess (utdrag)

Mal

Kommittén avser att granska Banverkets process for kemikalie-
hantering genom en Oversiktlig analys av systematik och tillampning
av uppréttad, faststalld process. Kommittén bedémer att det foreligger
risker i kemikaliehanteringen med avseende pa framst kompetens- och
tidsaspekterna inom projektet. Uppdraget skall klargéra omfattningen
av dessa risker och inom vilka delar de bor bevakas av kommittén.

Omfattning och avgrénsning
— Analys av kemikaliehanteringsprocessen for att beddoma eventuella
betydande risker.

— Dokumentgranskning av de fastlagda rutinerna for kemikalie-
hanteringen.

— Méten pa plats i Bastad for att fa en uppfattning av hur BV be-
skriver och upplever de fastlagda rutinerna for kemikaliehante-
ringen.

Foljande huvudomraden kommer att analyseras:
1. BV:sinterna arbetssatt.

2. BV:s sékerstdllande av entreprendrens och dess underentreprend-
rers agerande.

3. Miljogranskningsgruppens interna arbetssétt.

BV:s hénsyn till kommunens och lansstyrelsens erforderliga hand-
laggningstider.

Varje huvudomrade ska beskrivas utifran :
— Overgripande rutiner avseende kemikaliehanteringen,

— ansvar, befogenheter och samarbetsforhallanden,
— styrkor och svagheter.

Granskningsomrade 6/04, 2004-01-14
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3.2 Processen for granskning av ett omrade

Karnan i processen for granskning av ett omrade bygger pa att kom-
mittén staller fragor till Banverket. Kommittén tar emot skriftliga svar,
analyserar dessa och drar slutsatser. Arbetsprocessen framgar av bi-
fogade figur. Banverket har pa samma satt tagit fram en spegelvéand
process som visar arbetsgangen inom framst projektorganisationen.

Att kommittén stéller fragor i stéllet for att sjalv ga igenom dokument,
intervjua anstallda m.m. har sin grund i att kommittén vill fa garantier
for att Banverket och dess ledning har instrument, kompetens och for-
utsattningar i Ovrigt att ta det fulla ansvaret for projektet. Utgangs-
punkten for fragorna &r alltid en bedomning om det finns en risk med
verksamhetsomradet som har betydelse for framst ekonomin, tidplan,
teknisk kvalitet, miljo, arbetsmiljo eller styrning/ledning av projektet.
Kommittén uppger att denna arbetsmodell har hamtats fran Statens
Kérnkraftsinspektions tillsyn dver kérnkraftsverken.

Kommittén staller fragor till Banverket och till dess ledning, general-
direktoren. Kommittén staller inte fragor direkt till projektet, vilket &r
viktigt med tanke pa ansvarsforhallandena for projektet. P4 samma sétt
overlamnar kommittén ocksa sina granskningsrapporter till Banverkets
ledning och inte till projektets ledning.

Sjalvklart har Hallandsaskommittén kontakter under sina granskningar
med Banverkets projektgrupp for att fa ett oppet och smidigt arbetssatt.
Alla dokument som adresseras till Banverkets generaldirektor skickas
parallellt till projektledningen. Slutrapporter delges aven Bastads kom-
mun och Lansstyrelsen i Skane lan.

Processen for granskning av ett omrade omfattas av foljande aktivite-
ter:
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Planera granskning, riskanalys: Granskningsledaren som har utsetts
diskuterar med sekretariatet, framst huvudsekreteraren, hur arbetet ska
planeras och ldggas upp samt behovet av experter och andra sakkun-
niga sa att arbetet kan slutforas enligt den arliga planen. Vad som ska
granskas baseras pa tidigare rapporter, kunskaper om projektet och
framfor allt vilka moment i projektet som kan anses vara sarskilt risk-
fyllda. Uppdrag lamnas till konsulter eller experter att belysa problem-
omradet infor det kunskapsinhamtande moétet. Inriktningen &r att grans-
ka och narmare belysa de risker i projektet som kommittén beddmer
vara vasentliga.

Kunskapsinhamtande méte — KIM — planeras med representanter fran
projektet. Fragor sammanstalls till motet, deltagare inbokas, inlasning
sker av tidigare underlag och rapporter. Det som framkommer vid
motet kan sedan utgora grund for fragor som ska stallas skriftligen till
Banverket.

Formulera fragor. Granskningsledare, experter och sekretariat tar fram
forslag till fragor. Eventuellt har en konsult ombetts att ta fram mer
underlag infor arbetet med att formulera fragorna. Fragorna diskuteras
pa kommittémote och beslut fattas om att skicka fragorna till Banver-
kets ledning.

Granska svar pa fragor. Banverkets svar granskas med hjalp av exper-
ter eller konsulter under ledning av sekretariat och granskningsledare.
Ett forslag till preliminart stallningstagande tas fram och férelaggs
kommittén. Det prelimindra stéllningstagandet &r ett arbetsdokument,
men Banverkets svar ar alltid allmé&nna handlingar.

Inbjuda Banverket till hearing. Om granskningsomradet exempelvis &r
komplext inbjuds Banverket till en hearing for att pa sa satt kunna
genom direkt kommunikation undanréja eventuella missuppfattningar
innan det prelimindra stallningstagandet dversands.

Preliminar rapport. Kommittén diskuterar och beslutar om den preli-
mindra rapporten som sands till Banverkets ledning med kopia till pro-
jektledningen. Ofta finns i detta preliminéra stéllningstagande en eller
flera kompletterande fragestallningar som Banverket besvarar i sina
kommentarer till det prelimindra stéllningstagandet.
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Granska synpunkter pa preliminart stallningstagande och svar pa
kompletterande fragor. Under ledning av granskningsledaren samman-
stélls och forebereder sekretariat med stod av konsulter och expert ett
forslag till slutligt stéllningstagande sedan Banverkets synpunkter och
svar har inkommit.

Inbjuda Banverket till hearing. Om en hearing anses som lamplig och
nddvéndig kan den forlaggas till denna senare tidpunkt i granskningen

Slutligt stallningstagande. Forslaget till den slutliga rapporten fore-
laggs kommittén som diskuterar och faststéller den. Rapporten skickas
till Banverkets ledning med kopia till Bastads kommun och Lansstyrel-
sen i Skane lan.

Informera och rapportera. Samtidigt med arbetet med slutrapporten
tar sekretariatet fram ett forslag till pressmeddelande och information
till kommitténs webbplats. | kommittén forbereds ocksa offentlig-
gorande av slutrapporten genom att ett arbetsdokument — Fragor och
svar — tas fram som foreberedelse for eventuellt medialt intresse. Ban-
verket far ocksa forvarning om nar rapporten kommer att offentlig-
goras.

Folja upp. | kommitténs stallningstagande anges om en fragestéllning
kommer att foljas upp ytterligare eller om kommittén tills vidare lam-
nar omradet eller delar av omradet. Denna process kan saledes fortsatta
genom att kommittén foljer upp granskningen, utvérderar den och
arbetar vidare med en fornyad riskanalys.

Om fragestallningen inom ett omrade ska féljas upp aktualiseras den
som regel i samband med kommande ars granskningsprogram och pa
sa sdtt sluts granskningscykeln kring en specifik fragestallning. Exem-
pel pa detta ar fragor om arbetsmiljo och ledningssystem for projektet.

Det bodr ndmnas att kommittén anpassar processen efter den aktuella

granskningen, vilket innebar att inte alla moment behdver genomforas i
alla granskningar.
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Arbetsprocessen for granskning av ett omrade har varit foremal for en
revidering med hjélp av en utomstaende expert som undersokte proces-
sen ur olika perspektiv, sasom effektivitet och maluppfyllelse genom
intervjuer och diskussioner med kommittén, departementsrepresentan-
ter, projektledningen i Banverket samt med representanter i kommun
och lansstyrelse. Processen reviderades dérefter i sina delar med stéd
av framkomna synpunkter.

Exempel: Kommitténs fragor och Banverkets svar rorande katastrof-
beredskap och forebyggande atgarder i byggskedet — personsékerhet.

Detta exempel finns i sin helhet som bilaga 4.

3.3  Granskningsprogrammen styr vad som
ska granskas

Grunddokumenten for kommitténs arbete ar granskningsprogram dér
de granskningsomraden som har identifierats for respektive gransk-
ningsperiod presenteras. Kommittén har upprattat tre gransknings-
program som sammantaget omfattar perioden 2004-2008. Se bilaga 3.
Programmen ger en bra dversikt éver kommitténs riskbedémning och
inriktningen av granskningsarbetet.

For ar 2003 upprattades inget separat granskningsprogram men det
framgér av kommitténs &rliga rapport till regeringen® att "Fyra gransk-
ningsomraden har identifierats som kritiska: teknik, miljoé och arbets-
miljo, ekonomi och tid samt ledning och styrning.” Det framgar ocksa
att "Ambitionen i kommitténs arbete ar att komma med synpunkter och
ev. kritik pa sadana stadier i tunnelbygget att det finns tid for Banver-
ket att vidta atgarder som syftar till hantering och minimering av risk-
erna.” Programmet for ar 2003 aterspeglade att projektet annu var i ett
forberedande stadium i avvaktan pa den slutliga miljddomen som start-
signal for den nya tunneldrivningen. Foljaktligen var arbetet i kommit-
tén inriktat pa forutsattningarna for projektet, budget och avtalet med
Skanska-Vinci HB forutom att kommittén dven etablerade sig och tog

®2003-02-27
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kontakter med olika organ fOr erfarenhetsutbyten. Bland annat studera-
des granskningsmetoder, risker med kommitténs eget arbete och er-
farenheter fran Kontroll- och Styrgruppen for Oresundsférbindelsen
(KSO).

For de kommande aren har granskningsprogrammen varit inriktade pa
aktuella arbetsmoment i tunneldrivningen, saval de dimensionerande
och speciellt kritiska arbetsmomenten parallellt med det styrande och
I6pande arbetet. Indelningen i de tva kategorierna framtradde tydligt
fr.o.m. 2005 ars granskningsprogram. Under ar 2006 och under det nu
pagdende programmet har granskningen av tunneldrivningen, som ar
den dimensionerande delen av projektet, fatt en speciell indelning.
Skélet &r att sjalva tunneldrivningen i sig &r en produktionsprocess
bestdende av forbehandling av berg, tunnelborrning samt produktion
av betongsegment. Tunnelborrningen har olika faser, forberedelser,
testfas och driftfas. Utdver granskning av den dimensionerande delen
pagar dven I6pande granskning av kritiska omraden som miljopaver-
kan, ekonomi och geologiska forhallanden.

3.4  Rapporter fran kommittén

Under aren 2003-2007 (februari) har Kommittén tagit fram tre gransk-
ningsprogram och dverlamnat sammanlagt 18 granskningsrapporter till
Banverket. Under perioden har fem arsrapporter 6verlamnats till rege-
ringen.

Rapporter till Banverket
Kommittén har ldmnat foljande rapporter:

e Granskning av provborrning i Mollebackzonen med anledning av
utsldppen i Lyabéacken i juli 2003 (2003)

e Granskning av avtalet mellan Banverket och Skanska/Vinci HB
(2003)

e Granskning av Banverkets styrning, kemikaliehantering, sakerstél-
lande av krav i géllande kontraktshandlingar m.m. samt évergrip-
ande risker i avtalet mellan Banverket och Skanska/Vinci HB
(2004)
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Granskning av Banverkets riskhantering, val av forpreparering for
tunneldrivning genom Modllebackzonen, Banverkets kalkyler och
uppféljning av kostnader samt Banverkets kommunikationshante-
ring avseende Projekt Hallandsas (2005)

Uppféljande granskning av moderbolags- och bankgarantier av-
seende Projekt Hallandsas (2005)

Granskning av Banverkets process for godkédnnande av det kemis-
ka tatningsmedlet Cembinder U22 (2005)

Granskning av betongsegment (2005)

Granskning av forpreparering for tunneldrivning genom Molle-
backzonen i Projekt Hallandsas. (2005)

Granskning av Projekt Hallandsas forberedelser for tunneldrivning
med tunnelborrmaskin (2005)

Granskning av Banverkets arbete med kvalitetssdkring och for-
medling av matdata fran det ekologiska kontrollprogrammet
(2006)

Granskning av Banverkets arbete med fragor av betydelse for
arbetsmiljo och olycksberedskap i projekt Hallandsas (2006)

Granskning av Banverkets arbete med fragor av betydelse for per-
sonsdkerheten i jarnvagstunnlarna genom Hallandsas i driftskedet
(2006)

Delgranskning av tunneldrivningens fas A i projekt Hallandsas
(2006)

Uppfdljande granskning av avtalet mellan Banverket och Skanska/
Vinci HB (2006)

Granskning av Banverkets arbete med arbetsmiljéfragor och néd-
lagesberedskap m.m. i projekterings- och byggskedena i projekt
Hallandsas (2007)

Granskning avseende betongsegment (2007)

Fortsatt granskning av tunneldrivningens inledande fullskaletest,
fas A (2007)



e Granskning avseende forpreparering for tunneldrivning genom
Mollebackzonen (2007)

Det framgar av listan bl.a. att projektet nu Gvergatt fran planering till
tunneldrivningsfasen, vilket aterspeglas i de rapporter som lamnats
aren 2003-2004 respektive aren 2005 och 2006. Vissa &amnesomraden
aterkommer. Exempelvis har kommittén lamnat synpunkter pa Banver-
kets avtal med huvudentreprendren Skanska-Vinci HB aren 2003,
2004, 2005 och 2006. Betongsegment avhandlades aren 2005 och
2007. Kommitténs beddmning vad galler Banverkets arbete med
Méallebackzonen rapporterades aren 2003, 2005 och 2007. Kemikalie-
och miljéfragor har granskats aren 2003, 2004, 2005 och 2006.

Kommitténs rapporter till Banverket brukar vara pa cirka 10-20 sidor
och innehaller ett referat av kommitténs fragor och Banverkets svar,
kommitténs bedémning, sammanfattande slutsatser samt uppgift om
vilka fragor kommittén amnar aterkomma till i sin vidare granskning.
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Exempel pa sammanfattande slutsatser ur kommitténs rapporter till
Banverket

Granskning av betongsegment (2005-10-10)

Kommitténs fragestéllningar rérande tillverkning och transport av
betongsegment har genom Banverkets redovisningar for kommittén
fatt en tillfredsstallande belysning. Enligt kommitténs bedémning
hanterar Banverket bra de fragor som ar viktiga for att sa langt som
mojligt sékerstélla dels betongsegmentens funktion, dels att Skanska-
Vinci HB:s tillverkning och transport sker pa ett kvalitets- och miljo-
massigt sakert satt.

Kommittén noterar dock att en del moment i Skanska-Vinci HB:s
kvalitetsarbete kvarstar att genomfora innan Banverket lamnar sitt
medgivande till serieméssig tillverkning och att det behovs en fortsatt
aktiv uppféljning av de riskmoment som identifierats i riskanalysen.

Granskning av betongsegment (2007-01-24)

Kommittén har genomfért en uppfdljande granskning av projekt
Hallandsas beredskapsatgarder for reparation eller stabilisering av
defekta betongsegment. Banverket har besvarat kommitténs fragor om
forekomsten av reparationsatgarder fram till montage i tunneln pa ett
tillfredsstallande satt. Kommittén avser emellertid att i det fortsatta
granskningsarbetet aterkomma till fragan om hur reparationer av even-
tuella skador pa uppsatta segment skall utféras. Kommittén understry-
ker i rapporten ocksa behovet av en reparationshandbok for driftskedet.

Kommitténs rapporter till Banverket utgor i de flesta fall inget avslut
for granskningsarbetet inom ett granskningsomrade. Rapporterna ar
snarare en uppsummering av genomford granskning samtidigt som de
utgdr grunden for den fortsatta granskningsprocessen. Av kommitténs
rapporter brukar framga vilka fragor kommittén har for avsikt att folja
upp i den fortsatta granskningsprocessen. Vi har ocksa tidigare beskri-
vit hur kommittén aterkommer till vissa fragestallningar och omraden i
sina granskningsrapporter.
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Rapporter till regeringen
Rapporterna till regeringen utgors av arsrapporter.

| sina arsrapporter till regeringen sammanfattar kommittén sitt arbete
och sina iakttagelser fran det géngna érets granskningar. Arsrapporter-
na brukar vara ca 10 sidor och pa en sammanfattande niva.

Exempel pa de iakttagelser kommittén redovisar till regeringen i
arsrapporten 2006

Granskning av betongsegment

Kommittén har granskat tillverkningen och transporten av betongseg-
ment for inkladnad av tunnelréren. Utgangspunkten for granskningen
har varit att granska hur Banverket sakerstallt att flédet av betong-
segment mellan Skanska-Vinci HB:s fabrik i Astorp och tunnelfronten
sker pa ett miljomassigt och trafikméassigt sékert satt och att logistiken
vid arbetsplatsen fungerar. Aven det satt som Banverket sikerstaller att
betongsegmenten &r av rétt kvalitet (bestdndighet, brandsakerhet m.m.)
har omfattats av granskningen.

| rapporten konstaterade kommittén att kommitténs fragestallningar
fatt en tillfredsstallande belysning genom Banverkets redovisningar.
Bedomningen var att Banverket pa ett bra satt hanterar de fragor som
ar viktiga for att sa langt som mojligt sékerstalla dels betongsegmen-
tens funktion, dels att Skanska-Vinci HB:s tillverkning och transport
sker pa ett kvalitets- och miljomassigt sakert satt. Kommittén noterade
dock i rapporten att det bl.a. behdvs en fortsatt aktiv uppféljning av de
riskmoment som har identifierats i riskanalysen.

3.5 Sammanfattande kommentarer

Statskontorets beskrivning av kommitténs granskningsarbete visar att
arbetsmetoden bestar av tva processer, en for framtagning av ett arligt
granskningsprogram och en for sjélva granskningen av olika gransk-
ningsomraden. Processerna ar valstrukturerade, latta att folja och en-
hetliga, vilket underlattar for saval kommittén som Banverket och
andra berdrda parter.
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Arbetsmetoden har utvecklats successivt och dr vl inarbetad. Det cent-
rala i granskningsprocessen ar kunskap och langsiktig kunskapsupp-
byggnad. Kommitténs arbetsmodell &r iterativ, dvs. processen avslutas
inte utan rullar vidare till nésta riskanalys och granskningsprogram.
Banverket &r valbekant med kommitténs arbetsmetod eftersom de
tillampar en motsvarande fraga-svar dialog i det I6pande projektarbetet
med Skanska-Vinci.
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4 Erfarenheter av granskningsarbetet

4.1 Uppdraget

Den forsta delen av uppdraget till Statskontoret &r tillbakablickande
och innebar en uppféljning och analys av Hallandsaskommitténs
granskningsarbete. Tva huvudfragor &r centrala:

e Vad bestar granskningsarbetet i?
e Vilka &r erfarenheterna av granskningsarbetet?

Den forsta fragan har delvis besvarats i kapitel 3. I detta kapitel ska vi
redovisa kommitténs och andra intressenters erfarenheter av gransk-
ningsarbetet.

Det framgar inte narmare av tillaggsdirektiven till kommittén eller av
uppdraget till Statskontoret vilka typer av erfarenheter som regeringen
vill fa en redovisning av. Vi lyfter fram i forsta hand de erfarenheter
som vi bedémer har relevans for del 2 av vart uppdrag, dvs. att analy-
sera hur granskningsarbete av det slag kommittén har bedrivit i fram-
tiden bor organiseras. Det galler t.ex. vad kommitténs gransknings-
arbete har lyckats astadkomma.

Redovisningen av erfarenheter bygger pa en intervjuundersokning — se
avsnitt 4.3. Som referens vid var analys av kommitténs erfarenheter
presenteras forst i avsnitt 4.2 utfallet av den tidigare genomlysning av
kommitténs arbetsmetodik, som gjordes p& kommitténs eget initiativ.°

4.2  Analys av kommitténs arbetsmetodik

Ar 2005 genomfordes pa kommitténs initiativ en analys av kommitténs
arbetssatt av en fristaende konsult. Detta har intresse som jamforelse-
material till Statskontorets aktuella intervjuundersékning. Synpunk-
terna pa kommitténs arbetssétt redovisas enligt konsultrapportens in-
delning:

6 Genomlysning av Hallandsaskommitténs arbetsmetodik, Hans Gransell, 2005-02-22
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421 Kommittén

Medlemmarna tycker att kommitténs sammanséttning ar bra och att
kommittén fungerar bra med en Oppen attityd. Daremot har kommit-
téns skrivningar blivit mer forsiktiga efter kritik fran Banverket. Kom-
mittén anser att man maste bli battre pa begreppsapparaten, dvs. tydli-
ga med vad man menar med begrepp som risker, kvalitetssystem och
ledningssystem.

4.2.2 Banverket

Da det galler kommitténs sammansattning har Banverket stor respekt
for kompetensen hos de personer som sitter i kommittén men saknar
personer med anlaggningsteknisk bakgrund. Verket ifragasatter ocksa
om dessa personer har tid for uppgiften. Banverket menar att det sak-
nas erfarna personer i kommittén som néra bevakar projektet och dér-
med bidrar till riskhanteringen.

Angaende inriktningen av granskningsarbetet anser Banverket att
kommittén saknar fantasi for att hitta nya risker och ar alltfor reaktivt
och reviderande. Arbetssattet beskrivs som “angsligt”, alltfor bakat-
blickande. Verket onskar sig att kommittén arbetar mer proaktivt,
framatblickande, i framkanten.

| fraga om arbetsmetodik anser Banverket att det finns ett bra tonlage
i dialogen med kommittén, som sdkert har skapat mervarde eller snara-
re pekat pa saker som Banverket bor titta narmare pd. Det exempel
som namns ar internrevisorernas kompetens. Granskningsomradena
har varit relevanta aven om detaljeringsnivan ibland har varit alltfor
lag, enligt Banverket. Déaremot anser Banverket att kommitténs fragor
tar mycket tid att besvara och ar ibland otydliga och kryptiskt formu-
lerade. Man onskar fler besok i Forslov och moten i mindre konstella-
tioner for att 6ka moteseffektiviteten. Dessutom efterlyses den norm
som kommitténs riskbedémning bygger pa.

Banverket skiljer mellan granskningarna och kommitténs rapporter,

som man menar saknar tydlighet och skérpa. Tidigare har det funnits
ett glapp mellan diskussionerna och skrivningarna. Banverket dnskar
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sig mer nyanserad, specificerad och kvantifierad riskbedémning och
tydligare skrivningarna for att undvika feltolkningar.

Banverket har dven synpunkter pa kommitténs roll, som man menar
skulle egentligen vara att bidra till att sakerstélla projektgenomforan-
det. Man stéller fragan om kommittén utgor en risk, da Banverket kan
forlora fokus genom att tvingas anpassa sig till kommitténs satt att
arbeta och att ledningen maste agna resurser at fragehanteringen. Ban-
verket menar att kommittén genom sitt satt att skriva vill skydda sig
sjélv och ibland for att h&nga ut Banverket.

4.2.3 Lansstyrelsen och Bastads kommun samt
boenderepresentant

Lansstyrelsen, Béastads kommun och boenderepresentanter uppger att
samarbetet med kommittén har fungerat alldeles utmérkt och anser att
det bor finnas en liknande kommitté for varje stérre infrastruktur-
projekt. Daremot anser man att kommitténs rapporter ar luddigt skrivna
och karakteriseras som ”sndmos”. Det framfors att kommitténs leda-
moter bor ha tillracklig integritet for att sdga vad man tycker.

De boende menar att kommittén har kontaktat fastighetsdgarna och dar
gjort ett valvilligt intryck. De anser ocksa att kommittén har en stark
kompetens.

4.2.4 Reflektioner och forslag

Konsulten avslutar sin rapport med ett antal reflektioner och forslag till
forbattringar. Bl.a. presenteras ett antal olika arbetsmetoder for saker-
stdllande av resultat: revision, utveckling av processer och egen-
kontroll inom Banverket, oberoende granskning och industricontroller
med lokal nérvaro.

En annan reflektion ror kommitténs avsaknad av industriell erfarenhet
fran just denna bransch, med sin speciella kultur och om detta gor att
kommittén ar alltfor teoretisk i relation till branschkulturen. Konsulten
menar ocksa att kommittén inte har identifierat nya risker men att ett
satt att atgarda detta ar genom mer lokal narvaro och besok pa projek-
tet.
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Da det galler kommitténs roll papekar konsulten att oberoende gransk-
ning férekommer inom andra branscher, t.ex. lakemedel och kérnkraft.
Om Banverket hade en liknade funktion kommer det inte att behovs
nagon kommitté, menar han, och fragar om kommittén kan medverka
till att en sddan funktion kommer till stand?

Slutligen diskuteras kommitténs kommunikation med Banverket, som
skulle kunna bli tydligare och mer effektiv. En kombination av muntlig
och skriftlig kommunikation samt méten i mindre konstellationer anses
fungera battre. DA det géller att uppna tydlighet i skrivningarna fragar
konsulten om ett problem ar kommitténs storlek da alla medlemmar
ska framfora sina synpunkter.

Slutligen papekas att delmalen ar extremt viktiga for att forvissa sig
om att projektet ligger pa sparet.

4.3  Statskontorets intervjuundersokning

4.3.1 Uppdraget

Var redovisning av erfarenheter av granskningsarbetet och kvaliteten i
arbetet bygger pé intervjuer med berérda parter’ samt dokumentstu-
dier. Som underlag for att redovisa erfarenheterna av kommitténs
arbetssatt och granskningsarbetet ska vi enligt uppdraget dels intervjua
kommitténs ledamoter och sekretariat och vissa andra namngivna par-
ter, dels anvanda oss av den tidigare undersdkningen av kommitténs
arbetsformer (se avsnitt 4.2).

Da det géller kvaliteten i kommitténs granskningar och rapporter sak-
nar Statskontoret den kompetens som skulle behévas for att bedéma
sakinnehallet i granskningarna. Vi har relaterat granskningsarbetet till
den foreliggande problembilden och behovet av granskning samt syftet
med kommittén enligt direktiven. Darigenom har vi skaffat oss en bild
av hur kommitténs arbete har vérderats och tagits emot av olika intres-
senter.

" Intervjuerna har genomférts med kommitténs ledamoter och sekretariat, Banverkets
ledning och projektgrupp, lansstyrelsen i Skane, Bastads kommun, Statens Karnkraft-
inspektion och Né&ringsdepartementet i januari och februari 2007.

38



4.3.2 Erfarenheter av kommitténs arbetssatt

Kérnan i granskningsarbetet ar den kunskap som inhdmtas fran Ban-
verket med hjalp av en gemensam arbetsmetod, dar Statens karnkraft-
inspektionens granskning av karnkraftsanlaggningar statt modell. Kun-
skapsinhamning sker i en dialog, varmed kommittén staller fragor som
Banverket besvarar. Arbetsmetoden beskrivs utforligt i avsnitt 3.2.

Banverket tillampar ett likartat arbetssatt gentemot entreprendren
Skanska-Vinci, som har ansvaret for tunneldrivningen, nér centrala
styrdokument sasom Method Statement ska godkannas. Det innebér att
arbetsmetoden &r véalk&nd hos Banverket.

Kommitténs ledamoter och sekretariat understryker att det ar denna
arbetsprocess som &r det centrala for att kunna sékerstalla att Banver-
ket har tillrackligt bra system och rutiner for att hantera olika risker.
Kommitténs rapporter daremot spelar en avgransad roll och fungerar
sharare som en kvittens pa eller uppsummering av genomférd gransk-
ning. Processen ror sig pa en mycket mer detaljerad niva dn vad som
framgar av granskningsrapporterna. Dessutom uppger man att det har
forekommit mycket skarpare skrivningar i preliminara stallningstagan-
den &n som framgar av slutrapporterna. Det innebér att rapporterna har
begransat vérde som instrument for insyn i det som forevarit under
granskningsprocessen.

Kunskapsinhdmtande &r en tidsddande process, dér underlaget fér Ban-
verkets svar pa kommitténs fragor tas fram inom Banverkets projekt-
grupp i samarbete med tunnelentreprenéren Skanska-Vinci. Banverket
och kommittén har olika syn pa hur pass resurskravande det ar att upp-
fylla kommitténs krav pa information. Banverket menar att man far
gora kommitténs arbete ocksa och dessutom att Banverket och kom-
mittén inte har fokus pa samma fragor och inte heller arbetar pa samma
detaljeringsniva.

En samsyn och dmsesidig respekt mellan kommittén och Banverket
har successivt utvecklats. Trots detta tycks Banverket prioritera atgar-
der med anledning av aligganden fran tillsynsmyndigheterna framfor
onskemal fran kommittén. Det kan hanga samman med det faktum att
kommittén saknar sanktioner eller andra patryckningsmedel.
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Initialt har det varit en del omstandigheter som inverkat negativt pa
kommitténs granskningsarbete. Vissa beslut var redan fattade, vilket
begransade kommitténs paverkansmajligheter. Det galler t.ex. avtalet
med entreprendren, upphandling av tunnelborrmaskinen samt Miljo-
domstolens krav. Inledningsvis forekom ocksa en del diskussioner med
Banverket om kommitténs informationsbehov. Banverkets skyldighet
att forse kommittén med information reglerades forst under andra aret.
Dessutom tar det viss tid for en grupp experter att utveckla ett sam-
arbete och samsyn over disciplingranserna, vilket anses nédvandigt for
att utveckla det helikopterperspektiv som kommittén efterstravar. Det
tar ocksa tid att lasa in sig pa projektet.

Kommittén fungerar inte som en konventionell utredningskommitté
utan ledamdterna ar arbetande experter som agnar ett par dagar i mana-
den at granskningsarbetet, férutom manatliga sammantraden. Detta
arbete gors vid sidan om ledamoternas ordinarie arbeten, vilket ger en
flexibilitet i resursuttaget. Sekretariatets uppgift &r att ta fram underlag
for ledamoterna. Enligt uppgift blir kunskapsinhdmtande moten med
Banverkets projektgrupp pa plats i Bastad battre forberedda om kom-
mitténs ledamdter medverkar. Daremot deltar inte ledaméterna i bygg-
moten mellan Banverket och entreprendren, utan det gor sekretariatet.

Enskilda granskningar har alltmer évergatt till att kommittén lopande
foljer projektet under tunneldrivningsfasen och att folja upp tidigare
granskningsrapporter. Kommittén féljer inte upp direkt vad Banverket
gor med anledning av sina rapporter. Banverket a sin sida tolkar denna
utveckling med aterkommande granskning av exempelvis det oforand-
rade avtalet med entreprendren som att kommittén har arbetat fardigt.

Generellt anser ledamdter och sekretariat att kommittén har fungerat
bra i kommittéform, men samtidigt menar flera att det &r svart att av-
gora hur mycket detta beror pa personliga egenskaper och engagemang
hos de berdrda. Kommittéformen anses trots flexibiliteten har en del
nackdelar av praktisk och personalpolitisk karaktér, speciellt om upp-
draget forlangs ytterligare. Dessutom finns det delade meningar om
vad personalbyte skulle fa for konsekvenser for kommitténs arbete.
Klart ar att man har svart att tanka sig samma ledaméter om projektet
och kommitténs uppdrag fortsatter till ar 2012 eller langre.

40



4.3.3 Erfarenheter av granskningsarbetet

Har redovisar vi den bild som framkommit i intervjuundersokningen
av vad kommittén har uppnatt genom sitt granskningsarbete, dvs.
resultaten i form av paverkan pa Banverkets arbete med tunnelprojek-
tet.

Inom kommittén finns skilda meningar om huruvida man har kunnat
paverka Banverkets satt att arbeta, jamfort med exempelvis andra akto-
rer sasom media och kommunen. Detta hanger delvis ihop med er-
farenheten att det ar svart att fa ett erkdnnande att projektet har paver-
kats.

Den dominerande bilden hos kommittén ar dnda att granskningsarbetet
bidragit till en positiv utveckling pa flera omraden inom Banverkets
projekt. De exempel som oftast citeras ar dels insatser for att forbéattra
den I6pande redovisningen av projektstatus till Banverkets projektsty-
relse, dels 1SO-certifiering av ledningssystemet for kvalitetsarbete,
miljofragor och arbetsmiljon i syfte att fa till stand ett integrerat led-
ningssystem for projektet. Banverket bekraftar ocksa att denna utveck-
ling ar frukten av kommitténs arbete.

Andra exempel pa insatser som kommittén anser att man har bidragit
med roér kemikaliehanteringsprocessen, som &ven berdr lansstyrelsen
och kommunen, arbetsmiljoarbetet under tunneldrivningen samt en
reparationshandbok och program for inventering av sprickor i fardig-
installerade betongsegment.

Déremot finns delade meningar mellan kommittén och Banverket
rorande vardet av kommitténs arbete att granska entreprenadavtalet och
de geologiska forhallandena.

Ledamoter anvander uttryck sasom att kommittén har fungerat som ett
”smorjmedel” i processen, som ett "bryne” som har skarpt Banverkets
rutiner och tankeverksamhet och att det har blivit en "uppskarpning
och okad stringens” i Banverkets organisation.

Samtidigt far man relatera dessa insatser till det handlingsutrymme
som funnits for kommittén att kunna paverka projektet. Inom kommit-
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tén pekar man pa att flera centrala ingangsvarden redan var beslutade
innan kommittén borjade sitt arbete. Det géller avtalet med entrepre-
ndren, tunneldrivningsmetoden — borren vara redan upphandlad — och
Miljodomstolens krav. Detta att kommittén inte var med fran bérjan
begransar onekligen kommitténs handlingsutrymme, liksom det faktum
att det finns en rad andra granskningsorgan inriktade pa tunnelprojek-
tet. Ett satt att beskriva detta ar att kommittén har kunnat paverka hur
Banverket arbetar och redovisar sitt arbete, men inte utfallet i sig i
form av tid, pengar eller antal meter tunnel, en synpunkt som framférts
inifran kommittén.

Banverket menar att det ar svart att saga exakt hur verkets projekt pa-
verkats men att Banverkets arbete faktiskt har paverkats. De exempel
som omnamns av Banverket dr ledningssystemet, certifiering, gransk-
ning av hanteringen av tatningsmedel, arbetsmiljén under byggfasen
samt redovisning av projektstatus. Daremot ar det erfarenheter fran den
tidigare fasen i projektet och fran andra projekt sdsom Oresundsbron
som ligger bakom den kommunikationssatsning som har gjorts, snarare
an kommitténs granskning.

Banverket anser att kommitténs granskning initialt gav ett positivt bi-
drag genom att hoja tdnkandet inom projektet och att satta fokus pa
vissa fragor. Rapporterna innehaller mer konkreta synpunkter och
rekommendationer jamfort med tidigare, vilket framgick av konsult-
rapporten (jfr avsnitt 4.2). Granskningen har ocksa gett en viss skérp-
ning i ledningssystemet.”

Problemet som framfors nu ar att allt eftersom tunneldrivningen fort-
skrider och Banverkets projektledning, system, organisation m.m. ut-
vecklas, har kommitténs arbete alltmer fatt karaktar av I6pande upp-
foljning av tidigare granskningar. Banverket arbetar pa en mycket mer
detaljerad niva an kommittén och menar att kommittén blivit en boll-
plank, om &n en kompetent sadan. Vérdet av fortsatt granskning och
vad kommittén kan bidra med ifragasatts saledes av Banverket.

Pa grund av projektets historik och mediatrycket ar Banverket ocksa

kansligt for synpunkter och kritik, vilket innebdr att verket valjer att i
stOrre utstrackning ta till sig synpunkter och valja alternativa metoder
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an i andra byggprojekt. Denna kanslighet ger ocksad kommittén storre
mojligheter att indirekt paverka projektet, anser Banverket.

For kommunen och lansstyrelsen har kommittén varit ett stéd och en
expertresurs i vissa fragor som anknyter till respektive organs myndig-
hetsuppgifter. Det galler t.ex. kemikaliehantering, miljofragor i 6vrigt
samt raddningstjanst. Daremot finns en besvikelse framfor allt hos
kommunen att kommittén inte varit beredd att ge mer konkret végled-
ning vad galler tvartunnlarna, dar kommittén beskrivs som “tandlds”.
Kommunen menar att detta fraga bor ha 16sts efter tio ars diskussioner.

4.3.4 Kvaliteten i arbetet

Av uppdraget till Statskontoret framgar att "kvaliteten i det utforda
granskningsarbetet bor belysas.” Vi tolkar detta som att kvalitet avser
hur kommitténs synpunkter och rekommendationer med ledning av
granskningsarbetet har tagits emot av Banverket. Vi har inte kunnat
bedoma kvaliteten i de fragor som kommittén har stallt till Banverket
eller det underlag som kommittén anvént i sitt granskningsarbete. Det
skulle krava specialistkunskap som vi inte har tillgang till.

Storre delen av underlaget tas fram av Banverket och entreprenéren in-
for de kunskapsinhdmtande mdoten som inleder kommitténs gransk-
ningar. Kvaliteten i kommitténs arbete bygger saledes till stora delar pa
det underlag som Banverket forser kommittén med. Ovrigt underlag
utgdrs av rapporter m.m. framtagna av de experter som kommittén
anlitat, exempelvis entreprenadjurister och arbetsmiljoexperter.

Den andra avgorande faktorn for kvaliteten i granskningsarbetet ar
kompetensen hos kommitténs ledaméter, experter och sekretariatet. Vi
har inte heller den kompetens som skulle krévas for att gora en egen
bedémning av detta.

Kommittén anser att det har varit bra arbetsprocess som inte hade
fungerat utan Banverkets medverkan. Banverket lagger vikt vid kom-
mitténs fragor och méten och verkets tillmatesgaende tyder pa att kom-
mittén hallit kvaliteten i sitt arbete. Kommittén har ocksa uppfattning-
en att Banverket haft respekt for de synpunkter kommittén har tagit
fram med sina experter.
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Banverket menar att kommittén & mycket kompetent men saknar
branschkompetens, dvs. vég- eller tunnelbyggare — en synpunkt som
aven framfordes i den tidigare konsultrapporten. Detta ar dock inte det
stora problemet enligt Banverket utan att kommitténs roll har férand-
rats och att man hallit pa for lange.

4.4 Sammanfattande kommentarer

Statskontorets analys av erfarenheterna av kommitténs gransknings-
arbete ger i vissa delar en samstdammig bild, i andra en mer splittrad
bild. Det &r naturligt med variationer i olika personers erfarenheter.
Nar utsagor fran olika intressenter ska vdgas mot varandra &r det svart
att fa en entydig bild. Vi har forsokt redovisa bade den dominerande
bilden som framkommit och dven avvikande synpunkter, men styrkan i
olika uppfattningar gar inte att bedéma.

En jamforelse mellan den analys av kommitténs arbetsmetodik som
gjordes ar 2005 och den bild som kommit fram i var intervjuundersok-
ning visar att metodiken har utvecklats och forbattrats pa flera punkter.
Dialogen och relationen mellan kommittén och Banverket har till
exempel utvecklats positivt. Det har byggts upp en dmsesidig respekt
och man har kommit Gver vissa initiala svarigheter. Vissa synpunkter
som framfordes i analysen ar 2005 har inte aterkommit. Det géller
exempelvis énskemal om fler besok i Forslov fran kommitténs sida och
battre kommunikation med Banverket.

Det finns nagra synpunkter som aterkommer i bada undersokningarna
och forslag som inte har genomforts. Skiljaktigheter finns fortfarande
om hur Banverket respektive kommittén ser pa vissa fragor, exempel-
vis behovet av fortsatt granskning av avtalen. Banverkets syn pa avsak-
naden av bygg- och anlaggningsexpertis i kommittén aterkommer. Det
aterkommer dven synpunkter pa utformningen av kommitténs rappor-
ter.

Det har framkommit nya synpunkter i Statskontorets undersokning,

framfor allt fran Banverket rérande vérdet av fortsatt granskning och
fran kommunen rérande stallningstagande i fraga om tvartunnlar.
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En idé som vécktes i konsultrapporten var om kommittén skulle kunna
medverka till att inratta en oberoende granskningsfunktion inom Ban-
verket, liknande de som finns i andra branscher. Var bild &r att ndgon
sadan funktion inte har inrattats.
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5 Vilken roll spelar kommitten?

Den andra fragan i Statskontorets uppdrag handlar om vilken roll
Hallandsaskommittén har. | sammanhanget bor bl.a. analyseras varfor
granskningsarbetet bedrivs i den form det gor, vilken betydelse kom-
mittéformen har och relationen till andra granskande organ och myn-
digheter.

Var redovisning av kommitténs roll bygger pa samma intervjuer med
berérda parter® samt dokumentstudier som vi refererar till i kapitel 4.

5.1 Rollen enligt kommitténs direktiv

Hallandsaskommittén tillsattes for att folja byggandet av jarnvagstunn-
larna genom Hallandsas. Kommittén ska granska Banverkets metoder,
beslutsunderlag och beslut som ror teknik, ekonomi och miljo. Kom-
mittén ska inte ta Gver Banverkets ansvar utan fungera som radgivare
till Banverkets ledning och projektets styrelse for att kvalitetssékra
storre strategiska beslut. Kommittén ska inte ersatta Banverkets miljo-
granskningsgrupp utan vara ett komplement inom omraden som ligger
utanfor gruppens kompetens, till exempel incitamentsstrukturer och
ersattningsformer och dess betydelse for projektets langsiktiga kvalitet.
Kommittén ska inte heller ¢verta ordinarie tillsynsmyndigheters an-
svar.

Kommittén ska bidra till att sékerstalla att tunnlarna genom Hallandsas
genomfors pa ett miljomassigt och kvalitetsmassigt sakert satt i enlig-
het med de villkor som géller fér projektet och inom de ekonomiska
och tidsméassiga ramarna.

| Hallandsaskommitténs direktiv resoneras kring de risker som finns att
hantera, till exempel tidsrisk, ekonomisk risk, miljorisk och kvalitets-
risk. Risker uppstar alltid i ett byggprojekt, t.ex. vid planering, projek-
tering, byggande och drift. Kommitténs uppgift &r att granska hur olika

8 Intervjuerna har genomférts med kommitténs ledamoter och sekretariat, Banverkets
ledning och projektgrupp, lansstyrelsen i Skane, Bastads kommun, Statens Karnkraft-
inspektion och Né&ringsdepartementet i januari och februari 2007.

47



risker hanteras och analysera hur kontrakten har utformats med avseen-
de pa ersattningsformer och incitamentsstrukturer i projektet. Kommit-
tén ska bedéma hur incitamenten kan paverka parternas agerande i
olika skeden av projektet och om det finns delar i dessa strukturer som
inte verkar i riktning mot ett ekonomiskt, miljomaéssigt, tidsméassigt och
kvalitetsmassigt sakert projekt.

Ett projekts slutliga kvalitet &r beroende av vilka kontrollsystem som
finns under genomférandet. Kommittén ska darfor granska hur kvali-
tetskontrollsystemen utformas och vid behov lamna forslag till forbatt-
ringar. Kommittén ska dven analysera hur garantitider och andra
vasentliga ataganden som galler efter projektets fardigstallande hante-
ras i avtalen.

Direktiven innehaller alltsa ett antal markeringar som narmare definie-
rar kommitténs roll. | vissa fall ar det fraga om att avgransa kommit-
téns ansvar i forhallande till Banverket och tillsynsmyndigheterna.
Kommittén ska inte Gverta deras ansvar, utan vara ett komplement.
Samtidigt anges for kommittén tva roller som i manga sammanhang
anses svara eller olampliga att forena i samma organisation, namligen
att samtidigt vara granskare och radgivare. Dessa fragor analyseras
nérmare i detta avsnitt.

5.2 Rollen och den omgivande spelplanen
Hallandsaskommittén har manga olika aktorer att forhalla sig till, for-

utom Regeringskansliet och Banverket finns tillsynsmyndigheter, kom-
muner, entreprendrer, media och allménhet, vilket framgar av figuren.
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Tillsammans definierar dessa aktorer med sina respektive ansvarsom-
raden den omgivande spelplanen, det vill sdga det forvaltningsmassiga
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utrymmet for kommittén att agera. Kommittén har olika relationer till
olika aktorer. Dessa i sin tur har olika forvantningar och krav pa kom-
mittén. Kommittén ska ocksa beakta att den inte inkraktar pa eller tar
over uppgifter som ligger inom andras ansvarsomrade.

5.3 Rollen i praktiken

Pa en Gvergripande niva har Banverket och Hallandsaskommittén sam-
ma mal, namligen att se till att tunnelbygget blir sa bra som mgjligt.
Detta synsétt har ocksa uttryckts vid intervjuerna.

Banverket har det fulla ansvaret for projektet. Hallandsdskommittén
ska bidra till att projektets hantering av risker sakerstalls. Kunskaps-
inhdmtning &r centralt i ganskningsprocessen eftersom det kravs kun-
skap om vad som pagar i projektet. Kommittén laser in sig och stéller
fragor om risker for att forsakra sig om att Banverket har sakerstallt
processen och hanterat riskerna pa ett tillfredsstallande satt. Kommit-
tén gor sedan en prelimindr beddmning och ett slutligt stallningstagan-
de i en rapport till Banverket och andra berérda myndigheter.

Inledningsvis var arbetet i huvudsak inriktat pa tekniska och juridiska
forutsattningar for den kommande tunneldrivningen. Kommittén var
tvungen att bygga upp kompetens och tunneldrivningen hade annu inte
kommit igang. Det var darfor naturligt att det blev ex post granskning-
ar av till exempel entreprenadavtal. Kommittén forsoker att vara pro
aktiva i sa hog grad som det & mojligt for att kunna paverka innan
problem uppstar.

Kommittén inventerar inte risker specifikt utan iakttar var projektet
befinner sig och vilka risker som ar férknippade med olika moment.
Fragor som kommittén intresserar sig for ar: hur leder och styr Banver-
ket projektet, hur ser processerna ut, ar dessa kvalitetssékrade, fungerar
bestéllarfunktionen? Hur har Banverket som bestallare i avtal och kon-
trakt sakerstallt arbetet?

Kommitténs direktiv innehdll vissa relativt preciserade uppgifter.

Kommittén ska till exempel bedéma hur incitamenten kan paverka
parternas agerande i olika skeden av projektet och om det finns delar i
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dessa strukturer som inte verkar i riktning mot ett ekonomiskt, miljo-
massigt, tidsmassigt och kvalitetsméssigt sékert projekt. Vidare uttalas
att kommittén ska granska hur kvalitetskontrollsystemen utformas och
vid behov lamna forslag till forbattringar. Kommittén ska &ven analy-
sera hur garantitider och andra vasentliga ataganden som galler efter
projektets fardigstallande hanteras i avtalen.

Kommunikation, information och fortroendefragan har blivit allt vikti-
gare for kommittén och behandlas i princip i samtliga granskningar.
Dessa fragor namns inte specifikt i direktiven, men daremot uppmark-
sammades de av Tunnelkommissionen. Fortroendefragan &r central for
Banverket mot bakgrund av tidigare handelser. Nya olyckor kan skapa
ytterligare fortroendeproblem eftersom detta skulle falla tillbaka pa
regeringen. Enligt kommittén ar det inte fraga om att kommittén har
vidgat uppdraget utan ett led i granskningen av projektet och de risker
som denna innehaller.

| direktiven aterfinns bade gransknings- och radgivningsrollen. | prak-
tiken har kommittén allt mer inriktat sitt arbete pa I6pande granskning
och uppféljning av radgivningskaraktar. Rollen har forandrats och
fokus har flyttats till mer l16pande uppfoljning, t.ex. av ekonomi och
projektstatus. Banverket bekréftar att rollen har férandrats successivt
och att kommittén numera uppfattas som ett bollplank. ”Det &r néasta
trevligt att tréffa ledamoterna men kommittén har dverlevt sig sjalv”.
Banverket anser att uppdraget borde ha varit mer tidsbegrénsat och att
man skulle kunna ga igenom alla viktiga system och fragor pa kortare
tid. Nu ar kommittén "inne pa tredje varvet” med uppféljning av olika
fragor, exempelvis entreprenadavtal.

Enligt Banverket skulle Hallandsadskommittén ha ett helikopterperspek-
tiv men haller pa med for mycket detaljer. Enligt projektkontoret
granskar kommittén Banverkets sétt att arbeta men Banverket maste
jobba pa en mycket mer detaljerad niva mot entreprendren. Kommittén
staller inte fragor om Method Statement till entreprendren men den
bryr sig anda om vad entreprendren gor. Kommittén paverkar indirekt
eftersom projektet har en kanslighet och inte tal mycket offentlig kri-
tik. Radslan att fatta beslut blir &nnu stérre pa grund av kommittén i
kombination med historiken och den mediala uppmérksamheten. Kom-
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mittén forstarker otydligheten i styrningen av projektet och det finns
darmed risker forknippade med granskningarna anser Banverket.

5.4  Relation till annan granskning och tillsyn

Hallandsaskommittén ska inte inkréakta pa eller ta Gver ansvariga myn-
digheters verksamhet, till exempel I&nsstyrelsens tillsyn, kommunens
miljotillsyn eller réddningstjanst. Kommittén har ett informationsut-
byte med 6vriga myndigheter och begér in kopior av relevanta doku-
ment fran till exempel kommunen, lansstyrelsen, Arbetsmiljoverket,
Kemikalieinspektionen och Boverket.

Det verkar inte rada nagra oklarheter betraffande kommitténs roll och
befogenheter hos andra myndigheter som har ansvar for fragor rérande
tunnelbygget. Daremot har det funnits vissa férvéntningar som inte
kommittén har kunnat infria, framférallt fran Bastads kommun.

Kommittén ger vagledning men kommunen saknar stod i fragan om
avstandet mellan tvartunnlar. Kommunen anser att denna fraga borde
lyftas till regeringen. Det ar en for stor fraga for en liten kommun att
avgora och dessutom drar olika statliga myndigheter at olika hall
genom att ge olika besked. Bastads kommun upplever anda att man
inom vissa omraden kan anvanda kommittén som bollplank.

Lansstyrelsen kanner ett stod fran kommittén i framforallt kemikalie-
fragor. Organisationerna samarbetar inte direkt, men utbyter informa-
tion. Rollerna &r tydliga, och kommittén tar inte 6ver uppgifter fran
l&nsstyrelsen. Kommittén bidrar till att 6ka allménhetens fortroende for
projektet anser lansstyrelsen, uppméarksammar de problem som l&ns-
styrelsen pekar pa i sin tillsyn, och foljer upp hur Banverket hanterar
fragorna.

5.5  Hur har kommittéformen fungerat?

Regeringen ansdg att det var viktigt att granskningsgruppen var eko-
nomiskt och administrativt fristéende fran saval Banverket som till-
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synsmyndigheter. Genom kommittéformen ansag regeringen att obe-
roendet bast kunde garanteras. Det diskuterades om det fanns andra
lampliga reguljara myndigheter som var l&mpliga att fungera som
granskare men detta beddmdes som oldmpligt. Kommittén &r rege-
ringens organ och har darmed hogre legitimitet. Det kan vara svarare
att fa acceptans hos Banverket for att bli granskad av en annan myn-
dighet.

Det var viktigt att fa ratt kompetens i kommittén, sarskilt inom teknik/
naturvetenskap. Framforallt var det viktigt att fa personer med erfaren-
het av styrning och ledning av stora och komplicerade projekt. Leda-
moterna forvantas arbeta mer an vad som ar vanligt for en kommitté-
ledamot. Kommittén sammantrader en gang i manaden men ledamoter-
na lagger ocksa ner ett stort engagemang genom att bland annat ocksa
fungera som granskningsledare. Hallandsaskommittén ar ingen "vanlig
kommitté”, utan har mer funktionen av ett rad.

Intervjuerna med kommittén och Banverket visar att kommittéformen
har fungerat bra som ram for arbetet. Kommittén anses besitta en hig
kompetens och det finns en émsesidig Oppenhet och respekt mellan
kommittén och Banverket. Vid intervjuerna har det patalats bade for-
och nackdelar med arbetsformen.

Fordelar med kommittéformen
e Storre auktoritet och respekt genom koppling till regeringen

e Kan fokusera pa uppgiften

o Flexibel arbetsform, kan anlita experter allteftersom riskbilden
andras

e Frihet att utforma sin verksamhet
e Administrativ enkelhet, obyrakratiskt

e Slipper ta ansvar for kompetensforsorjning och annan langsiktig
myndighetsverksamhet

e Kan vilja ledamoter med relevanta erfarenheter fran andra organi-
sationer

e Personalbyten kan innebéra fornyelse
e Lever utanfor etablerade strukturer vilket forstarker oberoendet
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Nackdelar med kommittéformen
e Bristande uthallighet och kontinuitet

e Personberoende

e Tidsbegransat uppdrag ger bristande kontinuitet

e Tar tid att utveckla arbetsmetoder mm

e Inget eget ansvar

e Avsaknad av regelverk, sanktioner och andra styrmedel

e Mandatet kan &ndras snabbt av politiskt skal

e Personalbyten kan innebdra avbrott

e Lever utanfor etablerade strukturer vilket kan leda till isolering

e Osdkrare anstéallningsform i en kommitté jamfért med en myndig-
het

Inom kommittén framfors manga saval for-. som nackdelar med kom-
mittéformen som ram for arbetet. Samtidigt saknas bra alternativ. Det
som lockar med kommittéformen &r flexibiliteten och formldsheten. En
kommitté ar inte en bestdmd organisationsform utan en obestamd form
som kan fyllas med olika innehall. Kommittéformen kan darfor rymma
flera olika arbetssatt och syften.

5.6 Sammanfattande kommentarer
Hallandsaskommittén har redan i sina direktiv tilldelats tva roller, som
regeringens granskare och samtidigt Banverkets radgivare. Enligt

Statskontoret &r kommitténs roll darmed inte entydig utan delvis mot-
ségelsefull. Den inrymmer flera olika dimensioner.
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A ena sidan A andra sidan

Granskning G Radgivning

Haller avstand till Okad néarhet till projektet och
projektet fangas in i Banverkets garn
RKs behov Banverkets behov

Oberoende Men inte fristdende
Tidsbegréansat Mandatet har forlangts och kan

forlangas ytterligare

Kommittén har sjalvstandigt utvecklat sin roll och sitt arbetssétt. Kom-
mittén arbetar bade pa en hog detaljeringsniva och med mer 6vergri-
pande fragor. Inledningsvis var arbetet mer revisionellt for att bli mer
pro aktivt allt eftersom arbetet fortsatter.

Kommitténs roll har forskjutits successivt under arbetet och dven in-
riktningen pa granskningarna. Processen har blivit allt viktigare.
Granskningsansatsen har alltmer utvecklats till en radgivande dialog i
samforstand. Efter flera ars dialog &r risken stor att det utvecklas ett
omsesidigt beroende mellan kommittén och Banverket. Darmed finns
en risk att oberoendet, som ar en forutsattning for en opartisk granska-
re, kan paverkas. Banverket namner sjélv att kommittén och Banverket
har ndrmat sig varandra. Narmandet understryks av kommitténs arbets-
sétt dér processen ar det centrala.

Regeringskansliet & néjd med den information och de rapporter som
kommittén har levererat och har inte utévat styrning pa inriktningen av
kommitténs arbete utdver de direktiv och tillaggsdirektiv som regering-
en har beslutat om.

Kommitténs uppdrag har férlangts och det ar inte otdnkbart att manda-
tet forlangs ytterligare. Kommittén arbetar mer med lépande och ater-
kommande uppfdljning. Traditionellt arbetar en kommitté under en
viss tid med en avgransad fraga som den sedan avrapporterar till rege-
ringen for vidare handlaggning och atgard. Fragan ar om kommittén
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ska fortsdtta med den nuvarande granskningsinriktningen eller om den
fortsatta tunneldrivningen kommer att stélla andra krav pa oberoende
granskning.
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Del B:

Behovet av den typ granskning som
Hallandsaskommmittén svarat for
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6 Behovs fristaende gransknings-
organ?

6.1  Vart uppdrag

| den andra delen av uppdraget till Statskontoret ingar att diskutera for-
utsattningarna for den typ av fristaende granskning som Hallandsas-
kommittén bedriver och hur arbetet bor organiseras.

Vi utgar fran var kartlaggning av kommitténs arbete, men resonemang-
en ar principiella. Syftet ar inte att utvéardera eller satta betyg pa Hal-
landsaskommitténs arbete. Snarare anvander vi kommittén som en fall-
studie for att illustrera vara resonemang. Slutsatserna handlar om hur
erfarenheterna fran kommitténs arbete kan anvandas for att avgora nar
och pa vilket satt liknande insatser bor organiseras i framtiden.

For att besvara fragan "Behovs fristaende granskningsorgan?” diskute-
rar vi forst vilka motiv som kan finnas for att inratta ett fristaende
granskningsorgan som Hallandsaskommittén (avsnitt 6.2). Darefter
sammanfattar vi lardomarna av Hallandsaskommittén mot bakgrund av
den forvaltningspolitiska situation och den problembild som fanns da
Tunnelkommissionen lamnade sitt betdnkande ar 1998 (avsnitt 6.3).
Sedan diskuteras om och nér ett oberoende granskningsorgan skulle
kunna anvéndas (avsnitt 6.4 och 6.5).

6.2 Varfor en kommitté?

Lat oss till att borja med stalla fragan vilka motiv som kan finnas for
att inratta ett fristiende organ med uppgift att folja och granska en
annan myndighets arbete. Hallandsasprojektet hade havererat pa grund
av tekniska- och miljéproblem. De ledde i sin tur till att alla tidsplaner
och ekonomiska kalkyler Gverskreds. Bygget hade legat i malpase
under flera ar, och regeringen var tvungen att ta stallning till fragan om
projektet 6ver huvud taget skulle fortsatta. Problemen var vél kanda
och hela projektet ifragasatt fran flera hall. Ett tankbart alternativ var
att avbryta projektet. | den andra vagskalen lag de forvantade nyttor
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som hade legat till grund for beslutet att bygga tunneln. Om projektet
avbrots skulle de ga forlorade, liksom de pengar som redan hade inves-
terats i projektet.

Pa flera satt var situationen vid Hallandsas extrem, vilket sékert gav ut-
rymme for andra atgéarder an vad som hade varit aktuellt i en mer "nor-
mal” situation. Det ar viktigt att komma ihag nar vi diskuterar lar-
domarna av Hallandsaskommittén och diskuterar generella lardomar
for framtiden. Inrattandet av kommittén var en extrem atgard i en
extrem situation snarare an inforandet av en generell modell att utga
ifran.

Mot bakgrund av erfarenheterna fran Hallandsaskommittén diskuteras
nedan ett antal tankbara motiv for att skapa ett fristdende gransknings-
organ i situationer dar man bedomer att risknivan ar hag, till exempel
vid komplexa infrastrukturprojekt.

e Brister hos den ansvariga myndigheten. Om regeringen misstror en
myndighets férmaga att klara av sitt uppdrag sa kan ett fristdende
organ bidra med sadan kompetens som saknas hos myndigheten
eller hjélpa till att bygga upp sadan kompetens.

e Auvsaknaden av ett lampligt tillsynsorgan, brister hos de befintliga
tillsynsmyndigheterna eller dalig samordning mellan dem. Det kan
ocksa handla om bristande resurser att hantera ett stort infrastruk-
turprojekt i en liten kommun som t.ex. Bastad. Ett fristdende organ
skulle kunna ha till uppgift att sjalv svara for tillsynen, att stodja
tillsynen hos tillsynsmyndigheterna eller att samordna de befintliga
tillsynsmyndigheternas verksamhet.

e Brister i regeringens styrning och uppféljning av den ansvariga
myndighetens arbete. Ett fristdende organ med sérskild kompetens
att bedéma hur arbetet utvecklas skulle underlatta for regeringen
att forandra sin styrning av den ansvariga myndigheten.

e Bristande insyn i projektet. Ett fristaende organ kan bidra till 6kad
Oppenhet och insyn genom att sprida ”oberoende” information om
hur projektet utvecklas. Banverkets information kring tunnelbygget
var till att borja med mycket begrénsad, vilket bidrog till allmén-
hetens det laga fortroende for Banverket.
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o En femte motiv skulle kunna vara symbolvérdet av att inrétta ett
oberoende granskningsorgan. Det vittnar om politisk initiativkraft
och att regeringen tar potentiella eller faktiska problem och man-
niskors oro pa stort allvar.

Sjélvklart kan flera av dessa motiv finnas samtidigt. | fallet Hallands-
askommittén var samtliga dessa problem aktuella.

6.3 Lardomar av fallet Hallandsaskommittén

Behovet av ett granskningsorgan bor ocksa bedomas mot bakgrund av
det aktuella projektet samt den foreliggande problembilden. Har bidrar
Hallandsaskommittén med ett antal lardomar. | tablan listas tidpunkter
for viktiga handelser i Hallandsasprojektet.

Tidpunkt Handelser och insatser
1975 framét Tunnelbygget utreds och diskuteras
1990 Banverkets banutredning remisshehandlas. Inte en enda

remissinstans hade nagot att erinra mot projektet som helhet

Sommaren 1991

Banverket fick i uppdrag av regeringen att bygga tunneln

Oktober 1992 Bygget igangsétts

Oktober 1997 Giftolyckan uppdagas och bygget stoppas

Oktober 1997 Tunnelkommissionen tillsatt av regeringen

Maj 1998 Delrapport frdn Tunnelkommissionen

November 1998 Tunnelkommissionens slutrapport

Maj 2002 Regeringen beslutar att tillsatta Hallandsaskommittén

Februari 2003

Miljpdomstolen beslutar att godkénna fortsatt bygge av
tunnlarna

2003 Byggprojektet dterupptas
December 2005 Kommitténs uppdrag forléngs till den 1 mars 2008
2006 Fullskaletest med tunnelborrmaskinen inleds

Februari 2007

Omorganisation av Banverket genomfors

Februari 2007

Slutrapport om Styrning av storre investeringsprojekt
lamnas av Capgemini, pa uppdrag av Naringsdeparte-
mentet

1 mars 2008

Planerad sluttidpunkt fér kommittén

2012

Planerad sluttidpunkt fér tunnelbygget
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I denna oversikt finns fyra nyckelhéndelser (fetstil) som &r av sérskilt
intresse for var analys.

Tunnelkommissionens slutrapport november 1998

Kommissionen skriver att man i slutrapporten analyserar och vérderar
hur Hallandsasprojektet granskades och tillstyrktes av tillstandsmyn-
digheterna, 6vervakades av tillsynsmyndigheterna och utférdes av den
myndighet som fatt i uppdrag att genomféra bygget, namligen Banver-
ket. Genom slutrapporten fick regeringen en exposé éver problemen
med tunnelbygget, problem som inte bara hade med giftutslappet ar
1997 att gora utan aven berdrda vidare fragor om styrning av infra-
strukturprojekt. Tunnelkommissionen hade saledes analyserat de prob-
lem som skulle behéva losas for att kora igang projektet igen:

e Utredning och tillstand

e Tillsyn

e Styrning

e Miljoledning och miljokunskap
e Arbetsmiljo

e Beredskap och information

Dessa problem beskrivs mer utforligt i avsnitt 2.1.

Det framgick ocksa tydligt av Tunnelkommissionens slutrapport att
bristerna fanns hos Banverket, tillsynsmyndigheterna och Regerings-
kansliet.

En problemanalys hade gjorts och det fanns forslag pa hur problemen
skulle kunna atgardas. Regeringen hade saledes fatt ett underlag for att
kunna ta ett strategiskt beslut om vilka insatser som skulle krévas for
att sékerstélla det fortsatta tunnelbygget.

Regeringen beslutar att tillsatta Hallandsaskommittén maj 2002

Nagot forslag om att inratta ett sarskilt granskningsorgan for att folja
tunnelbygget fanns inte i Tunnelkommissionens rapport. Kommittén
inrdttades efter en politisk kompromiss i en situation dar regeringen
overvagda att lata Banverket ateruppta projektet. Banverkets planering
och forberedelser rullade pa. Samtidigt innebar detta att kommittén inte
var med fran bérjan av projektet. Nyckelbeslut hade redan tagits av
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Banverket och vissa saker var darmed upplasta och kunde inte paver-
kas av kommittén. Det galler tunneldragningen genom asen, tunnel-
drivningstekniken genom att tunnelborrmaskinen var upphandlad,
entreprenadavtalet med Skanska-Vinci samt miljédomstolens krav pa
vattenutslapp. Forutsattningarna for kommitténs granskningsarbete
inskranktes saledes dels genom att kommittén kom igang forst ar 2002,
dels att viktiga strategiska beslut 1ag utom rackhall. Det innebar att
kommitténs granskning av Banverkets beslutsunderlag pa dessa om-
raden, i enlighet med sina direktiv, inte kunde fa nagot storre genom-
slag.

L&rdomen hdr &r att ett granskningsorgans mandat inte bor begréansas,
varken i tid eller till sitt innehall sdsom skedde med Hallandsaskom-
mittén.

Omorganisation av Banverket genomférs februari 2007

| februari ar 2007 genomfordes en omorganisation inom Banverket
som innebdr att ansvaret for infrastrukturprojekt forlaggs till en inves-
teringsdivision. Syftet ar att centralisera ansvaret for infrastruktur-
projekt och dérmed forbéttra ledningens kontroll och styrning. Tunnel-
kommissionen pekade redan ar 1998 pa brister i Banverkets interna
aterrapportering av problemen med tunnelbygget, vilket hangde sam-
man med den langt drivna decentraliseringen av ansvaret.

Problem rérande den interna organisationen av Banverket ingar inte i
kommitténs ansvar och &r svara att hantera inom ramen for fristaende
granskningsorgan.

Slutrapport om Styrning av storre investeringsprojekt lamnas av
Capgemini, pa uppdrag av Naringsdepartementet februari 2007
Tunnelkommissionen lamnade aven kritiska synpunkter pa regeringens
styrning av Banverket, bl.a. i 1997 ars mal — och resultatdialog mellan
davarande kommunikationsdepartementet och Banverket. Narings-
departementet har ar 2007 latit utreda den framtida sin styrning av
storre infrastrukturprojekt.

Regeringens styrning av sina myndigheter ligger naturligtvis utanfor
mandatet for ett av regeringen tillsatt granskningsorgan.
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Sammanfattningsvis, syftet med Hallandsaskommittén ar “att sdker-
stalla att tunnlarna genom Hallandsas byggs pa ett miljoméassigt och
kvalitetsmassigt sékert satt enligt de villkor och ramar som galler for
projektet”. Tunnelkommissionens problembild ger en tydlig bild av
vad som behdver atgardas. Men lika tydligt ar att vasentliga problem
som var kanda redan ar 1998 inte kan losas av ett oberoende gransk-
ningsorgan. Det galler framfor allt fragor rérande tillsynsmyndig-
heterna, Banverkets sétt att styra sina projekt och Regeringskansliets
styrning av Banverket. Dessa omraden ligger utanfor kommitténs
direktiv, explicit vad galler tillsynsmyndigheterna och Banverket,
implicit da det géller Regeringskansliet.

6.4 Risker med fristdende gransknings-
organ

Vi har diskuterat vilka motiv som kan finnas for att inratta ett frista-
ende granskningsorgan med uppgift att félja, granska eller informera
om ett projekt som bedrivs inom ramen for en myndighets ordinarie
uppdrag. Samtidigt visar fallet Hallandsdskommittén att det kan finnas
risker med att inrétta ett sarskilt organ av det hér slaget, speciellt pa
omraden dar det finns en etablerad myndighetsstruktur for att hantera
fragorna.

Om problemen beror pa brister i den befintliga forvaltningsstrukturen,
eller i hur olika myndigheter och organ bedriver sin verksamhet, maste
atgarder vidtas for att ratta till de bristerna. Det sker knappast med ett
fristéende organ som Hallandsaskommittén. Det kan visserligen
minska de akuta problemen genom att bidra till att atgarda symptomen.
Men om inga andra atgarder vidtas &r risken stor att de grundlaggande
problemen finns kvar och visar sig igen nar det tillfalliga gransknings-
organet ar nedlagt.

Som vi har visat ovan fanns en analys av de grundldggande bristerna
som hade orsakat eller bidragit till problemen vid tunnelbygget redan
nar Tunnelkommissionen lamnade sin slutrapport ar 1998. Men det
drojde till ar 2002 innan Banverket skapade en ny projektorganisation
med utgangspunkt i erfarenheterna fran bygget av Oresundsbron, och
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till ar 2007 innan Banverket organiserades om for att battre kunna styra
stora byggprojekt. Samtidigt utreds regeringens styrning av sadana
projekt. Ar 2006 borjade Banverket satsa pd en ambiti6s informations-
verksamhet om tunnelbygget genom Hallandsas och om Citytunneln i
Malmd. Lansstyrelsens ansvar for tillsyn av kemikaliehanteringen vid
tunnelbygget utbkades genom den nya miljédomen infér omstarten av

bygget.

Fragan &r om inrattandet av Hallandsaskommittén blev en ursakt for att
inte genast ta itu med grundldggande brister, som rimligen skulle ha
kunnat orsaka problem i andra projekt dven nar tunnelbygget var stop-
pat. Det &r tydligt att flera allvarliga och generella brister lag utanfor
kommitténs mandat.

Det finns en annan tankbar fara med att inratta fristéende organ vid
sidan av den ordinarie myndighetsstrukturen. Den enda rimliga ut-
gangspunkten for att organisera forvaltningen ar att myndigheterna
skapas, formas och organiseras pa ett satt som gor att de klarar av att
I6sa sina uppgifter ocksa nar de ar mer eller mindre oférutsedda. Myn-
digheterna ska inte sta handfallna nar yttre forutsattningar gor att mor-
gondagens uppgifter inte liknar dem som utfordes i gar. Att i sddana
lagen bilda ett tillfalligt och fristaende granskningsorgan for att klara
av uppgiften, dock utan eget ansvar, signalerar att de reguljara myndig-
heterna saknar regeringens fortroende, vilket underminerar deras legiti-
mitet bland bade medarbetare och medborgare.

Det hér behover inte betyda att det var onddigt eller olampligt att bilda
Hallandsaskommittén eller att man aldrig mer bor inrétta ett liknande
organ. Om forhallandena ar extrema och problemen akuta kan det
finnas skal att vidta speciella atgarder av det har slaget ocksa i fram-
tiden. Vi anser dock att det bara bor goras i absoluta undantagsfall pa
grund av de risker vi patalat ovan. Normalt ska befintliga myndigheter
forvantas klara av sina uppgifter.
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6.5 Ar kommittéformen lamplig?

| Statskontorets uppdrag ingar att bedéma om kommittéformen é&r
lamplig att anvanda for den aktuella typen av oberoende organ, eller
om det finns nagra andra former som skulle vara battre.

Det finns flera fordelar med att inratta ett fristaende granskningsorgan i
form av en kommitté. En &r att det ar en flexibel organisation, som kan
bildas och avvecklas relativt snabbt och dar regeringen har stor frihet
att bemanna organisationen med just den kompetens som beddms
lamplig vid olika tillféllen. Det &r enkelt att anpassa organisationens
storlek och kompetens genom att utvidga eller krympa sekretariatet,
forordna eller entlediga ledamoter, sakkunniga och experter. Kostna-
derna for administrativt stod och lokaler kan hallas nere genom att det
finns en fardig “infrastruktur” for kommittévasendet. Regeringen far
stor frihet att formulera kommitténs uppdrag, till exempel kan rege-
ringen ge kommittén direktiv som skér rakt igenom de organisations-
och ansvarsgranser som finns i den ordinarie myndighetsstrukturen,
vilket skapar forutsattningar for ett “helhetsperspektiv” som annars kan
saknas. Den néra kopplingen till Regeringskansliet férenklar styrning-
en och kan underlatta for kommittén att agera kraftfullt. Kommittén
kan fokusera helt pa den uppgift som anges i regeringens direktiv, och
behdver inte lagga resurser pa att planera for sin langsiktiga utveckling
eller framtida arbetsuppgifter.

Kommittéformen ar inte skapad for organisationer som arbetar i manga
ar, aven om sadana exempel finns. En kommitté som far till uppgift att
ar efter ar folja arbetet i ett langvarigt projekt kan fa problem med kon-
tinuiteten, eftersom varken ledaméter eller sekreterare betraktar kom-
mittén som en langsiktig arbetsgivare som kan erbjuda utveckling av
kompetens, arbetsuppgifter och karriar. Det kan gora det svart att byg-
ga upp och behalla organisationens specifika kompetens och uppratt-
halla val fungerande arbetsmetoder.

Att kommittén definitionsmassigt existerar vid sidan av den etablerade
myndighetsstrukturen kan vara pa bade gott och ont. Det finns ingen
nedarvd organisationskultur som satter grénser for arbetsmetoderna
och inga upparbetade relationer till eller beroenden av andra myndig-
heter. P4 sa satt forstarks kommitténs oberoende samtidigt som det kan
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bli svarare att fa tillgang till den information som behdvs for att klara
uppgiften.

Aven flexibiliteten kan skapa problem. Det &r enkelt for regeringen att
andra kommitténs forutsattningar genom att ge nya uppgifter i tillaggs-
direktiv, snabbt avveckla kommittén eller forlanga uppdraget. Sadana
atgarder kan paverka forutsattningarna att rekrytera och behalla ratt
kompetens i kommittén.

Ett alternativ till kommittéformen skulle kunna vara att vidga uppdra-
get hos befintliga myndigheter som har nagon form av uppgifter som
knyter an till den verksamhet som ska féljas och granskas. En sadan
I6sning skulle begrénsas av befintliga ansvars- och verksamhetsom-
radena och skulle knappast kunna uppratthalla det fortroende som
kravs for ett oberoende granskningsorgan. Om oberoendet &r sjélva
poangen, ar en sadan 16sning inget alternativ.

En l16sning skulle kunna vara att skapa en permanent myndighet i stél-
let for en kommitté. Statskontoret bedomer det som oldmpligt. Myn-
dighetens uppdrag skulle vara direkt kopplat till ett specifikt tidsbe-
gransat projekt. Aven om det atminstone i princip skulle vara mojligt
att bilda "en myndighet for granskning av komplicerade projekt” sa ar
det en orimlig tanke. Varje projekt &r unikt och kréver ett gransknings-
organ med speciell kompetens och det skulle vara opraktiskt att behdva
byta personal infor ett nytt uppdrag. Det gar inte att pa forhand avgora
nar ett projekt &r av den karaktéren att sarskild granskning behdvs.
Under langa perioder riskerar dessutom en sadan myndighet att sta
utan uppgifter. En sarskild myndighet skulle bara kunna bli aktuell om
det projekt som ska granskas berdknas paga under avsevard tid och ar
av sa speciell karaktar att granskningen inte gar att verlata pa befint-
liga myndigheter.

Kommittéformen har fungerat bra for Hallandsaskommittén. Daremot
ar det omajligt att svara pa fragan om det ar en modell att arbeta efter i
framtiden, eftersom tunnelprojektet &r unikt och det kommer inte att
uppsta likadana forutsattningar igen.

67



6.6 Slutsatser

| det foregaende har vi pekat pa de risker som kan uppkomma nar man
valjer att i ett kritiskt l&ge inrétta ett sarskilt oberoende gransknings-
organ, med begransat mandat, i stallet for att ta itu med grundlaggande
problem. Brister i exempelvis myndigheters formaga att I6sa sina upp-
gifter eller i regeringens styrning far ocksa mycket vidare konsekven-
ser &n for det enskilda projektet dar bristerna forst uppméarksammats.

Enligt Statskontoret bor ett beslut om att inratta ett sarskilt tidsbegran-
sat granskningsorgan bara dvervdagas om det finns akuta problem som
pa kort sikt inte kan losas inom den befintliga myndighetsstrukturen.
Det normala och langsiktiga forhallningssattet r att atgarda bristerna.
Ansvaret for att atgarda brister i den interna organisationen hos exem-
pelvis Banverket kan inte laggas pa ett oberoende granskningsorgan,
utan kan endast initieras av Banverkets ledning eller genom regering-
en.

Brister i regeringens styrning av storre infrastrukturprojekt genom mal-
och resultatdialogen med ansvariga myndigheter kan inte l6sas genom
att inrtta ett separat granskningsorgan under regeringen. Det finns
battre alternativ exempelvis att utveckla regeringens direkta styrning
av storre och viktiga projekt vid sidan om den ordinarie myndighets-
inriktade mal- och resultatstyrningen.

Lardomen fran Hallandsaskommittén &r att det finns problem som ett
fristaende granskningsorgan under Regeringskansliet inte kan granska
— eller 16sa — av saval formella som praktiska skal. Vid sidan om kom-
mitténs arbete har andra insatser krévts for att forbattra hanteringen av
storre infrastrukturprojekt hos Regeringskansliet, inom Banverket och
hos lansstyrelsen. Men det har dréjt — Banverkets nya organisation in-
fors ar 2007, Regeringskansliets styrning av storre projekt utreds ar
2007. Banverkets satsning pa information sker forst ar 2006. En ny
projektorganisation med erfarenheter fran Oresundsbron kom till inom
Banverket ar 2002. Lansstyrelsens ansvar for kemikaliekontroll har
utokats. Alla dessa atgarder har gjorts vid sidan av kommittén.

Risken ar att tillsattandet av ett granskningsorgan kan tas som intékt
for att inte atgarda uppkomna problem i tid. Problembilden faststalldes
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redan ar 1998 och lésningen pa dessa problem kunde ha stallts som
villkor for att ateruppta tunnelbygget. Istallet tillsattes kommittén ar
2002 och regeringen vantade ytterligare ett antal ar innan den tog itu
med de av Tunnelkommissionen utpekade problemen som lag utanfor
kommitténs mandat.

Tunnelbygget genom Hallandsas var forst som vilket jarnvagsprojekt
som helst for Banverkets Sodra banregion. Tva hal i en as som saknade
direkt intresse for allménheten. Ingen kunde férutse de problem som
skulle uppsta och de krav pa information och andra insatser som de
skapade. Det fanns darmed inga skal att vidta nagra sarskilda atgarder
som till exempel omfattande information till allmanheten.

Lardomen av detta unika projekt ar att det svart att hitta kriterier for att
pa forhand bedéma behovet av ett oberoende granskningsorgan. Det-
samma galler att hitta kriterier pa vad som ska bedomas som en “’stor”
risk och "komplicerat” projekt. Svarigheterna och riskerna blir tydliga
forst nér de intraffar.

Det gar inte att organisera bort eller pa annat satt atgarda risker innan
de har uppstatt. Det ar langt ifran sakert att problemen vid Hallandsas
aldrig skulle ha uppstatt om kommittén funnits fran borjan eller om
Banverket och de andra aktorerna hade agerat annorlunda. Det gar inte
heller att sdga att det &r kommitténs fortjanst att det inte har intréffat
allvarliga handelser pa senare ar. Utmaningen ar att skapa en myndig-
hetsorganisation som har en bestaende formaga att hantera oférutsedda
problem den dag de uppstar.
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Statskontorets uppdrag

Bilaga 1
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b) Forutsatt att det i framtiden finns skil att bedriva granskningsarbete
av det slag Hallandsdskommittén har bedrivit:

o Ivilka typer av "andra relevanta sammanhang” bér sidant gransk-
ningsarbetet bedrivas?

e Ivilka former bor sidant granskningsarbete bedrivas?
o Arkommittéformen en limplig form?
o Vilka alternativ finns?
o Ivilken form kan granskningsarbete av detta slag antas ge
storst utbyte (nytta i relation till kostnad)?
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Hallandsaskommitténs direktiv

Bilaga 2

7
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ersattningsformer och incitamentsstrukturer | projektet. Kommittén skall bedéma hur dessa
incitament kan komma att pdverka parternas agerande i de olika skedena av projektet och
om det finns delar i dessa strukturer som inte verkar | riktning mot ett ekonomiskt, .
miljdmassigt och kvalitetsmaéssigt sékert projekt som kan genomféras inom utsatt tid.

Grundldggande for ett projekts slutliga kvalitet r vilka kontrollsystem som finns under
genomfrandet. Kommittén skall granska hur kvalitetskontrollsystemen utformas och vid
behov l&mna férslag till férbattringar. Kommittén skall dven analysera hur garantitider och
andra vasentliga 8taganden som giller efter projektets fardigstsllande hanteras i avtalen.

Tidsplan och redovisning

Kommittén skall rapportera sina slutsatser till Banverket och till berérda tillsynsmyndigheter.
Kommittén skall senast den 1 mars varje 8r i en rapport till regeringen redogéra for sitt
arbete och for sina iakttagelser. Kommittén skall slutligt redovisa sitt arbete senast den 1
mars 2006.
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Hallds kommittén

Direktiven

Tillaggsdirektiv
Tilldggsdirektiv till Hallandsdskommittén (N 2002:13)

Dir. 2005:144

Beslut vid regeringssammantriide den 8 december 2005

Sammanfattning av uppdraget

Kommittén med uppdrag att folja byggandet av tunnlar genom Hallands8s skall fortsétta sitt
arbete och slutligt redovisa det senast den 1 mars 2008. I kommitténs 8rliga rapporter till
regeringen skall det framg8 hur kommitténs erfarenheter av granskningsarbetet kan
nyttiggbras i andra relevanta sammanhang.

Bakgrund

Regeringen beslutade den 22 maj 2002 att tillsdtta en kommitté med uppdrag att félja
byggandet av tunnlarna i Hallands8s (dir. 2002:54). Kommittén, som tagit namnet
Hallands8skommittén, skall Ispande granska Banverkets metoder, beslutsunderlag och
beslut som ror teknik, ekonomt, halsa och miljé. Hallands8skommittén har hittills granskat
olika moment i Banverkets forberedelser infér det fortsatta tunnelbyggandet. Dessa
granskningar har i enlighet med direktiven redovisats &rligen till regeringen.
Hallands8skommittén skall slutligt redovisa sitt arbete senast den 1 mars 2006.

Efter riksdagens beslut om propositionen Infrastruktur for ett 18ngsiktigt h8llbart
transportsystem (prop. 2001/02:20, bet. 2001/02:TU2, rskr. 2001/02:126) 8terupptogs
arbetet med tunnelbyggnationen. Tunnelprojektet Idmnar nu det férberedande skedet och
g8r under slutet av 2005 in i byggskedet som innebér att den nya tunnelborrmaskinen
bérjar tas i drift. Banverket bedémer att tunnelborrmaskinen kommer att g8 med full
kapacitet under 2006 efter en period av inkérning av maskinen. Arbetet med att borra det
forsta tunnelrdret frn sdder till norr beréknas ta ca tv &r. Darefter monteras
tunnelborrmaskinen i det andra tunneiréret. Det mest komplicerade momentet &r att forcera
den s.k. Méllebackszonen. Ar 2012 beréknas b&da tunnelréren vara byggda och
jérnvégsinstallationerna slutfoérda.

Mot bakgrund av att projektet nu gar in i ett komplicerat byggskede bér
Hallandsdskommitténs granskande och r8dgivande arbete fortsétta,

Uppdraget

Hallandsdskommittén skall fortsétta att bedriva granskning och redovisa sina slutsatser till
Banverket och till berérda tillsynsmyndigheter i enlighet med det ursprungliga direktivet
(dir. 2002:54). Kommittén skall ocks8, i enlighet med direktivet, senast den 1 mars varje 8r
i en rapport till regeringen redogdra for sitt arbete och fér sina iakttageiser. Av denna
redovisning skall det dessutom framg8 hur kommitténs erfarenheter av denna typ av
granskningsarbete kan nyttiggdras i andra relevanta sammanhang. Kommittén skall slutligt
redovisa sitt arbete senast den 1 mars 2008.

(Naringsdepartementet)
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Bilaga 3

Oversikt over kommitténs gransknings-
program

Granskningsprogram for ar 2004
| programmet presenteras kortfattat atta granskningsomraden:

1. Banverkets sékerstéllande av krav i gallande
kontraktshandlingar m.m.

Kommittén avser att folja upp Banverkets verifiering av att de krav

uppfylits som enligt parternas éverenskommelse skulle vara uppfyllda

senast nar Banverket meddelar Skanska/Vinci HB att projektet skall

genomforas. Vidare kommer granskning att ske av de moderbolags-

garantier och forsakringsavtal som erhallits.

2. Overgripande risker i avtalet mellan Banverket och
Skanska/Vinci HB

Kommittén har identifierat ett antal évergripande risker i avtalet mel-

lan Banverket och Skanska/Vinci HB. | granskningen avser kommittén

att folja hur dessa risker hanteras med avseende pa vad som ar aktuellt

i projektet under aret.

3. Banverkets styrning av projekt Hallandsas

Enligt Banverkets Projektplan for byggandet av tunnlarna genom
Hallandsas, daterad 2002-12-12, skall Banverket for egen del i sin
projektorganisation ha ett ledningssystem som tillgodoser kraven i de
géllande standarderna ISO 9001 och 14001. Kommitténs granskning
kommer att omfatta hur och i vilken grad Banverket verifierar att dessa
krav uppfylls. Vid kommitténs granskning av utsléppet i Lyabécken i
juli 2003 framkom att Banverkets davarande projektorganisation inne-
holl vissa brister avseende system for kontroll och uppféljning samt
avvikelsehantering. Kommittén kommer darfor att I6pande folja Ban-
verkets utveckling av det systematiska arbetet med kontroll, uppfolj-
ning och avvikelsehantering.
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4. Banverkets riskhantering

Vid den ovan namnda granskningen av utsléppet i Lyabéacken framkom
ocksa oklarheter rérande vilka modeller och metoder som Banverket
kréaver for riskhantering i projektet respektive beredskap vid olyckor
och incidenter. Kommittén avser att granska den modell/de modeller
som Banverket avser att anvanda for egen del eller godkénna for an-
vandning av entreprendren. | granskningsomradet ingar ocksa att folja
hur Banverket hanterar de rapporter som kommittén lamnar och pa
vilket satt de eventuella risker kommittén papekat beaktas av
Banverket.

5. Banverkets kalkyler samt uppféljning av kostnader mot
utférda arbeten i projektet

Kommittén avser att med ledning av Banverkets kalkyler och utgangs-

vardet i regeringens beslut den 19 februari 2004 bl. a. granska berak-

nad totalkostnad. Granskningsomradet omfattar ocksa eventuella risker

och osékerheter i berdknade kostnader.

Vidare kommer kommittén att granska betalningsutfallet och dvervéga
huruvida kostnaderna i férekommande fall féljer principen om betal-
ning efter prestation och arbetets fortskridande enligt ndgon metod for
planering och uppfdljning av arbetet, t.ex. Earned Value Method.

6. Banverkets kemikaliehantering

Kommittén avser att granska Banverkets process for kemikaliehante-
ring genom en oversiktlig analys av systematik och tillampning av
upprattad, faststalld process.

7. Forpreparering och tunneldrivning genom Mdllebackzonen
Banverket har under ar 2003 presenterat flera olika alternativa metoder
for forpreparering och tunneldrivning genom Méllebackzonen. Ban-
verket har i februari 2004 presenterat ett nytt, slutligt alternativ harfor.
Kommittén avser att ur geoteknisk synvinkel forst granska samtliga de
metoder for forpreparering som foreslagits under ar 2003 i avsikt att
Overgripande belysa for- och nackdelar med dessa. Samtidigt kommer
ett forslag till hur granskningen bor ske nar det galler det slutliga alter-
nativet att utarbetas. Denna granskning kommer da ocksa att innefatta
eventuella risker avseende teknik, arbetsmiljo och kostnader samt at-
garder for att forebygga oonskade héndelser.
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8. Banverkets kommunikationshantering

Kommittén har patalat vikten av att Banverket faststéller och tillampar
rutiner for kommunikation och dialog med det omgivande samhéllet.
Granskningen kommer att folja Banverkets kommunikationsvédgar och
hantering av allmanhetens reaktioner under projektets gang, vid inci-
denter och vid avvikelser fran planerade aktiviteter.

Granskningsprogram for aren 2005-2006
Granskningsprogrammet innehaller i sammandrag foljande:

Under ar 2005 gar projekt Hallandsas in i ett intensivt arbetsskede som
innebar att tunnlarna borjar drivas. Kommittén har under tidigare ar
frémst granskat forutsattningarna och forberedelser for detta skede.
Kommittén avser att under aren 2005-06 dels granska vissa arbets-
aktiviteter som ingar i Banverkets projektplan, dels granska implemen-
teringen av vissa processer. Vidare kommer kommittén att félja upp
Banverkets hantering av de synpunkter som kommittén framfort i sam-
band med tidigare granskningar.

For aren 2005-2006 har granskningsomraden delats in i tre grupper,
totalt omfattande sju avsnitt.

Granskningsomradena 1- 4 behandlar dimensionerande arbets-
aktiviteter, dvs. en aktivitet som har en definierad omfattning, fysiskt
och tidsmassigt, och som &r avg6rande eller kritisk for att projektet
skall kunna genomforas pa ett miljomassigt och kvalitetsmassigt sakert
sétt och inom beslutade ekonomiska och tidsmassiga ramar.

Granskningen av arbetsaktiviteterna/granskningsomradena galler bl.a.
hur faststallda processer tillampas. Detta gors genom att granska hur
den operativa styrningen och kontrollen sker nér det géller variablerna
ledning och styrning, ekonomistyrning, riskhantering, kvalitet, miljo-
aspekter, arbetsmiljo, kemikaliehantering, katastrofberedskap. Gransk-
ningen inriktas pa tre skeden av en dimensionerande arbetsaktivitet:
planering (P), genomférande (G) och uppféljning (U). Det blir tillsam-
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mans vad Kommittén kallar en matrisanalys av dimensionerande
aktiviteter.’

De dimensionerande aktiviteter som ingar &r granskningsomraden
Tunnelborrmaskinen (1), Forpreparering for tunneldrivning genom
Médllebackzonen (2), Betongelementen (3) och Tunneldesign: kata-
strofberedskap i driftskedet sasom explosion, brand, ras, sabotage(4).

Dessutom kommer vissa 6vergripande processer — granskningsom-
radena 5 och 6 — att granskas. Syftet ar att bedoma om saval Banver-
ket som projektledningen har ett effektivt ledningssystem for att under
projektets gang bedoma miljopaverkan och tillgodose katastrofbered-
skapen vid framtida drift av tunneln. Det géller:

Katastrofberedskap och férebyggande atgarder — byggskedet (5) samt
Kvalitetssakring och férmedling av métdata (6).

Under ar 2005 kommer kommittén darutéver att folja upp ett antal av
de papekanden som kommittén har Iamnat till Banverket med anled-
ning av tidigare genomford granskning. Granskningsomradet (7)
omfattar ekonomisk uppféljning, ledning och styrning samt moder-
bolags- och bankgarantier.

Kommittén framhaller att man endast dversiktligt beskriver gransk-
ningsomradena for att ge viss vagledning om omradets omfattning och
innehall. Innan ett konkret program kan faststéllas for ett gransknings-
omrade avser kommittén att gora en fordjupad analys kring de praktis-
ka forutsattningarna for granskningsarbetet.

Granskningsprogram for aren 2006-2008
Granskningsprogrammet innehaller i sammandrag foljande:

Kommittén fick genom tillaggsdirektiv ett forlangt uppdrag till 1 mars
ar 2008. | granskningsprogrammet for perioden 2006-2008 aterkom-
mer samma indelning i dimensionerande verksamhet respektive dver-
gripande processer och arbetet far alltmer karaktar av uppféljning av
tidigare granskningsrapporter.

% Se tabell 1 i granskningsplan for &ren 2005-2006
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Kommittén skriver att man har “valt granskningsomraden med ut-
gangspunkt fran Banverkets projekttidplan. Granskningen é&r i storsta
mojliga utstrackning proaktiv. Tidpunkten for respektive granskning
anpassas till nar kommitténs eventuella synpunkter kan vara till bast
nytta for projektet och ge mojlighet for Banverket att vidta eventuella
atgarder.”™?

A. Granskningsomraden for dimensionerande verksamhet

For dessa granskningsomraden sker granskningen med utgangspunkt
fran variablerna ledning/styrning, ekonomistyrning, riskhantering, kva-
litet, miljo-/arbetsmiljo, kemikaliehantering, katastrofberedskap och
information/kommunikation. Jamfort med foregaende program har den
dimensionerande verksamheten sammanforts till tva granskningsom-
raden:

Tunneldrivning

Utgangspunkten for granskningen ar det tekniska systemet som helhet
for tunneldrivningen. | systemet ingar bl.a. tillverkning av betongseg-
ment, framdrivning av tunnelborrmaskin, montering av betongsegment
och bakfyllnad samt drift av reningsanléaggning.

Granskningsomrade Tunneldrivning har delats upp i sex olika delom-
raden som granskas under perioden:

Overgang fran fullskaletest (fas A) till driftskede (fas B)
Tunneldrivningens I6pande genomférandeskede

Hantering av geologiska forhallanden jamfart med prognoser
Planering av beredskapsatgarder for reparation/stabilisering av
betongsegment

Utformning/byggnation av tvartunnlar

e Hantering av arbetsmiljorisker samt arbetet med nddlagesplanen

Forpreparering for tunneldrivning genom Mdllebackzonen
Hallandsaskommittén planerar med utgangspunkt fran tidigare rappor-
ter att granska hur erfarenhetsaterforing sakerstéllts, férbehandlingen
av Mollebackzonen genom frysning, arbetsmiljoarbetet, hantering av
risker och riskanalyser samt vattenfragor.

10 Granskningsplan for aren 20062008
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B. Granskningsomraden for 6vergripande processer
Denna grupp omfattar sex olika granskningsomraden:

Avtal

Pa grundval av tidigare rapporter har kommittén inlett en uppféljande
granskning av hur Banverket sakerstaller dokumenthanteringen samt
kunskapen om och tolkningen av avtalet. | denna granskning belyser
kommittén bl.a. Banverkets hantering av att det finns ett funktionellt
och tillgangligt system for all dokumenthantering samt Banverkets
arbete med att sékerstalla kunskap om avtalet. Riskerna for misstolk-
ningar mellan parterna i det I6pande arbetet belyses ocksa, liksom hur
Banverket sakerstaller tolkningen av avtalet mellan parterna.

Projektstatus, tidplan och ekonomi

Mot bakgrund av utvecklingen av projektets olika faser i samband med
tunneldrivningen skall dven framdver en lépande granskning ske var
tredje manad av projektstatus, ekonomi och tidplan i projekt Hallands-
as. Under hosten 2006 kommer fokus att laggas pa projektets uppdate-
rade slutférandetidpunkt, bedémda totala risker samt totalkostnad.

Miljopaverkan — det ekologiska kontrollprogrammet
Den tidigare granskningen kommer att foljas upp framst genom analys
av det ekologiska kontrollprogrammets arsrapporter.

Kemikaliehantering

Hallandsaskommittén skall I6pande granska processen for godkannan-
de av kemikalier samt kemikaliehanteringen saval infor som under
fullskaledrift inklusive lagring och transport av kemikalierna. Kom-
mittén skall hédrvid bl.a. granska processen for att ta fram de kemikalier
som skall finnas i beredskap under tunneldrivningen.

Ledningssystem

En uppfdljande granskning planeras av ledningssystem och riskbedém-
ning i projektet. Granskningen skall sérskilt belysa tillampningen av
modeller for riskbedomning, samverkande risker, erfarenhetsaterforing
inom riskhanteringssystemet, samspelet mellan Banverket och leveran-
torer, implementeringen av beslut fran ledningens genomgang samt
Banverkets metod for hantering av risker i den egna verksamheten.
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Granskningen skall ocksa ta upp hur Hallandsaskommitténs rapporte-
ring behandlats eller tagits om hand i ledningssystemet.

Information/kommunikation samt fortroendefragan

En granskning av kommunikationsarbetet ingar som en del i flertalet
granskningsomraden. Dessutom skall en uppfoljande granskning
genomforas av Banverkets kommunikationsarbete i projektets olika
delar och som helhet. Har ingar bade externt och internt informations-
/kommunikationsarbete, baserat pa projektets riktlinjer for kommuni-
kation, liksom det kriskommunikationsarbete som bedrivs inom pro-
jektet. En granskning av hur fortroendefragan hanteras i projektet kom-
mer att tas upp inom detta granskningsomrade.
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Bilaga 4

Exempel pa arbetsmetoden fragor—svar
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