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I skrivelsen redovisar regeringen sin bedomning av Riksrevisionens
iakttagelser i granskningsrapporten Trafikverkens produktivitet — Hur
mycket infrastruktur far man for pengarna? (RiR 2011:7). Vidare redo-
visar regeringen vilka &tgdrder som har vidtagits med anledning av
rapporten.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat om Végverkets och Banverkets (trafik-
verken) redovisning av produktivitet 1991-2009 for verksamheter inom
vag- och banhallning har skett i enlighet med rimliga krav och forvént-
ningar. Aven regeringens rapportering till riksdagen och krav gentemot
trafikverken har granskats. De béada trafikverken Végverket och
Banverket upphérde den 1 april 2010 och i stillet bildades Trafikverket.
Riksrevisionen har redovisat granskningen i rapporten Trafikverkens
produktivitet — Hur mycket infrastruktur fir man for pengarna? (RiR
2011:7). Granskningsrapporten finns i bilagan.

Motivet till granskningen anger Riksrevisionen vara att staten varje ar
satsar stora belopp pa infrastrukturen och att det av lagen (1996:1059)
om statsbudgeten (budgetlagen), numera budgetlagen (2011:203), foljer
krav pd god hushallning med statliga resurser. 1 propositioner och
betdnkanden har regering och riksdag tidigare papekat behovet av
produktivitets- och kvalitetsmétningar i den statliga forvaltningen.

Riksdagen Overlimnade granskningsrapporten till regeringen den
28 januari 2011. Rapporten har remitterats till Trafikverket och till
Produktivitetskommittén (N 2009:10).

2 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionens Overgripande slutsats i granskningsrapporten ar att
regeringen och trafikverken inte har tillgodosett rimliga krav pd métning
och redovisning av produktivitet. Riksrevisionen anser mot bakgrund av
egna berdkningar av produktivitet i investeringsverksamheten att det ar
mojligt att komma betydligt langre med att méta produktivitetsutveck-
lingen, men att det kréver att brister betrdffande forutséttningarna for att
gora korrekta produktivitetsberdkningar réttas till.

Riksrevisionen har i granskningen betraktat produktivitet som en typ
av effektivitet. Produktiviteten har definierats som mangden infrastruktur
per satsad krona och ar. Produktiviteten forhaller sig séledes inverterat
till styckkostnaden. Riksrevisionen har i granskningen beddmt produk-
tiviteten definierad pa detta sétt vara sdrskilt intressant eftersom den &r en
delmingd av effektivitet som trafikverken har stor mojlighet att paverka.
Maingden infrastruktur har maétts i ldngden, ytan eller volymen av de
producerade anldggningarna. Den anvinda definitionen pé produktivitet
innebar enligt Riksrevisionen att svarbedémda aspekter av produktions-
resultatet sasom livscykelkostnader, kvalitetsfordndringar, trafiksékerhet
med mera inte ingér.

Riksrevisionen noterar att regeringen i forordningen (2010:185) med
instruktionen for Trafikverket krdver en mer heltickande redovisning av
produktiviteten genom att dven inkludera investeringsverksamheten.
Riksrevisionen noterar vidare att Trafikverket har inlett ett arbete med att
utveckla egna produktivitetsmétt med utgdngspunkt i bland annat Stats-
kontorets rapport 2010 om att méata produktivitetsutvecklingen i anlagg-
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ningsbranschen, som utgér resultatet av det uppdrag till Statskontoret
som regeringen beslutade den 8 oktober 2009.
Riksrevisionen redovisar foljande tre slutsatser i rapporten:

e  Regeringen och trafikverken har inte utvecklat redovisningen
av produktivitet.

e Det gér att komma ldngre med méitningen av produktivitet.
e  Bristande forutséttningar for produktivitetsberdkningar.

Mot bakgrund av slutsatserna och med hénsyn tagen till de nya kraven
i forordningen med instruktionen for Trafikverket limnar Riksrevisionen
i rapporten foljande rekommendationer till regeringen och till Trafik-
verket.

e Regeringen bor definiera, f6lja upp och rapportera tydligare.
e Trafikverket bor redovisa produktiviteten tydligare.

e Trafikverket behover forbéttra sina forutsdttningar for att mita
produktivitet.

3 Regeringens bedomning av Riksrevisionens
iakttagelser

lakttagelserna i forhallande till tidigare initiativ

Regeringen instimmer i Riksrevisionens iakttagelser om att trafikverkens
redovisningar av produktivitetsutvecklingen har varit bristfalliga.
Regeringen gjorde i propositionen Framtidens resor och transporter —
infrastruktur for hallbar tillvixt (prop. 2008/09:35) beddmningen att
anldggningsmarknaden, dir Végverkets och Banverkets bestédllningar
utgjort ca 30 procent av marknaden, har haft en 1ag produktivitetsutveck-
ling och att konkurrensen och innovationsformagan har varit svag.
Genom trafikverkens dominerande roll som bestéllare har verken haft, pa
samma sitt som det nya Trafikverket nu har, stora mojligheter att
paverka branschen som helhet. I propositionen hinvisar regeringen till en
konsultrapport (PwC, april 2008) dir beddomningen gors att en
tvaprocentig produktivitetsforbattring per ar dr en realistisk forvantning
for perioden 2010-2021 och att de statliga bestdllarna har en viktig roll
for att detta ska kunna uppnés. Det konstateras samtidigt att det saknas
aterkommande statistik for anldggningsbranschens utveckling 6ver tiden
med avseende pa produktivitet och tillimpning av olika typer av entre-
prenadformer och riskdelning. Med ett systematiskt arbete och noggrann
uppfoljning och pa vetenskaplig grund genomférda analyser av
effekterna av olika ageranden bor resultat kunna sékerstéllas som ger en
grund for fortsatt agerande.
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Mot bland annat denna bakgrund beslutade regeringen den 8 oktober
2009 dels att tillsitta en kommitté med uppdrag att folja upp de statliga
bestéllarnas atgérder for att forbéttra produktiviteten och innovations-
graden i anldggningsbranschen (dir. 2009:92), dels att ge Statskontoret i
uppdrag att utveckla modeller och metoder for métning av produktivitet
och innovationsgrad i anldggningsbranschen (dnr N2009/7452/IR).

Den kommitté som tillsattes, Produktivitetskommittén (N 2009:10),
redovisar sitt uppdrag till regeringen 16pande halvérsvis och ska lamna
ett slutbetdnkande senast den 30 juni 2012.

Statskontoret har under 2010 ldmnat forslag pa ett antal matt och
modeller for att kunna folja och analysera produktivitetsutvecklingen
(Statskontoret 2010:19). Statskontorets forslag utgar fran tva olika
perspektiv for att spegla produktivitetsutvecklingen. 1 det ena perspek-
tivet betraktas anlaggningsbranschen i sin helhet med data som samlas in
av Statistiska centralbyran. I det andra perspektivet betraktas i stéllet
enskilda och mer homogena delar av branschen, delar som den statliga
bestillaren Trafikverket rader dver. Statskontoret foreslar att styckkost-
nader anvinds som matt for att f6lja produktivitetsutvecklingen och att
styckkostnaderna kompletteras med ett antal forklarande indikatorer som
syftar till att spegla forhéllanden som antas paverka styckkostnaden och
dérmed produktiviteten.

Angreppssittet som Statskontoret foreslar har enligt regeringen flera
likheter med det séitt som Riksrevisionen anvént i sin granskning, bland
annat att styckkostnader anvinds som maétt for att folja produktivitets-
utvecklingen. Statskontorets forslag har remissbehandlats fram till den 29
april i &r. Remissinstansernas synpunkter och Statskontorets forslag
kommer tillsammans med Produktivitetskommitténs delrapportering den
30 juni i &r att beredas vidare inom Regeringskansliet och utgéra under-
lag for en beddmning av vilka ytterligare atgirder som regeringen kan
vidta.

Trafikverkets och Produktivitetskommitténs synpunkter pa
granskningsrapporten

Trafikverket anfor i sitt remissvar att de uppgifter Riksrevisionen himtat
in fran dels &rsrapporter, dels direkt fran projektledare for respektive
projekt inte &r strukturerade eller omréknade till jamforbara prisnivaer
for att méta produktivitet over aren. Vidare framfor Trafikverket att
Riksrevisionens analys saknar koppling till den nytta f6r samhéllet som
investeringarna fér samt den utveckling av produkter och anpassning till
samhallets krav som sténdigt sker. Produktivitetskommittén framfor i sitt
remissvar att kommittén inte tar stéllning till resultaten av Riksrevisio-
nens berdkningar eftersom det trots allt finns stora osdkerheter i berdk-
ningarna, men att det &nda finns mycket att ta fasta pa nér det géller hur
produktiviteten kan analyseras. Trafikverket anfor i sitt remissvar att
verket instimmer i att métning av styckkostnader och redovisning av
kostnadsutvecklingen kan vara en ldmplig metod att analysera produk-
tiviteten. Vidare instimmer Trafikverket i att kompetens internt och
externt Dbetrdffande produktivitetsmétning i anldggningsbranschen
behover utvecklas. Trafikverket stodjer &ven forslaget att utveckla
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dokumentation och rapportering av data fran investeringsverksamheten.
Trafikverket pépekar dock att dokumentation av data kopplat till
investeringsverksamheten maste struktureras och rapporteras sa att det sa
langt som mojligt uppfyller samtliga krav som aligger myndigheten och
att det inte i allt for hog grad kan optimeras inom sérskilda omrédden utan
att tappa effektivitet. Aven Produktivitetskommittén anser att styck-
kostnader bor anvandas for att aterspegla produktivitetsutvecklingen och
instimmer i1 att Trafikverket behdver ha intern kompetens for att
analysera och dra slutsatser av stora datamdngder. Vidare framfor
Produktivitetskommittén att det &r viktigt att Trafikverket astadkommer
en transparens mellan olika teknik- och ekonomisystem sé att mojligheter
skapas for att folja upp verksamheten och forbéttra den interna
styrningen. Produktivitetskommittén delar Riksrevisionens bedémning
att det tidigare funnits brister i trafikverkens redovisningar av produk-
tiviteten, men stiller sig tveksam till att regeringen nérmare ska precisera
vad som ska ingd i redovisningen av det skélet att regeringen inte bor
gora stéllningstaganden pé en saddan detaljniva, sérskilt i en fraga dar
metoderna ar sa pass osédkra. Trafikverket framfor att verket intensifierat
sitt arbete med att utveckla och méta produktivitet och anger att produk-
tivitetsutvecklingen kommer att redovisas pa en for regeringen anda-
maélsenlig niva.

Regeringens bedomning

Regeringen konstaterar att det &r komplicerat att médta produktivitet i
anldggningsbranschen och noterar att forskningen, dven internationellt, ar
bristfillig vad géller metoder for att méta denna produktivitet. Det tycks
ocksa vara svart att finna forebilder i andra linders statsforvaltningar.
Inte desto mindre &r uppgiften att méta produktivitet och innovationsgrad
mycket viktig och en forutséttning for att systematiskt kunna paverka och
fordndra en verksamhet. I grunden &r det, som Produktivitetskommittén
anger 1 sitt remissvar, en fraga om att kunna f6lja upp en verksamhet som
anvénder en betydande del av statens medel.

Riksrevisionen har lagt ner ett omfattande arbete pa att gora egna
berdkningar av trafikverkens produktivitet. Regeringen tar inte stéllning
till resultaten i sig fran Riksrevisionens berdkningar eftersom det trots
allt finns stora osdkerheter i berdkningarna, men bedomer att berdk-
ningarna ar ett virdefullt bidrag och komplement till Statskontorets
forslag. Det &r angeldget att de erfarenheter och den kunskap som
erhallits genom Riksrevisionens berdkningar anvinds i det fortsatta
arbetet med att belysa produktivitetsutvecklingen.

Regeringen bedomer att det dr andamalsenligt att méta produktivitetens
utveckling genom att styckkostnader anvénds som matt tillsammans med
ett antal andra forklarande indikatorer. Regeringen anser, i likhet med
Produktivitetskommittén, att kraven inte i forsta hand ska inriktas pa att
verksamhetens produktivitet ska redovisas som enbart en enda siffra utan
att en redovisning i form av nagra olika nyckeltal kan vara mer dnda-
maélsenligt. Regeringen beddomer det vara angeldget att Trafikverket
astadkommer en transparens mellan olika teknik- och ekonomisystem sa
att mojligheter skapas for att folja upp verksamheten samt att erforderlig
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information struktureras s& att produktivitetsberdkningar och andra
jamforande analyser kan genomforas. Riksrevisionens rekommendation
att regeringen ska precisera vad som i detalj ska ingd i redovisningen
finner regeringen emellertid som mindre ldmpligt, i synnerhet eftersom
metoderna i denna fraga &nnu &r sa pass osékra.

4 Regeringens atgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen har, som namnts ovan, under 2008 identifierat brister
géllande produktivitetsutvecklingen inom anldggningsbranschen och har
med anledning av detta tagit initiativ till ett antal &tgérder. Bland annat
beslutade regeringen 2009 att tillsdtta Produktivitetskommittén samt att
ge Statskontoret i uppdrag att utveckla modeller och metoder for métning
av produktivitet och innovationsgrad i anldggningsbranschen. Vidare
understryker regeringen i budgetpropositionen for 2011 (prop. 2010/11:1,
utg. omr. 22) att systematiska méitningar bor goras for att kunna folja upp
och analysera produktivitetsutvecklingen pa anldggningsmarknaden.

I forordningen (2010:185) med instruktion for Trafikverket anges att
Trafikverket arligen ska redovisa produktiviteten for drift-, underhélls-
och byggatgirder inom det egna ansvarsomradet. | regleringsbrevet for
Trafikverket for 2011 anges att Trafikverket ska redovisa vidtagna
atgdrder for att médta och oka produktiviteten i anldggningsbranschen och
forbattra anldggningsmarknadens funktionssétt.

Trafikverket har inlett ett arbete med att i praktiken méta och 6ver tid
jamfora produktivitetens utveckling. Statskontorets rapport, och nu dven
Riksrevisionens rapport, utgdr viktiga underlag for detta arbete. Trafik-
verket har under slutet av 2010 och bérjan av 2011 genomfért en
omfattande enkét. Syftet &r att samla in data for att folja fordndrings-
arbetet 1 Trafikverket och for att kunna redovisa och forklara produk-
tivitetens utveckling. Skélet till att Trafikverket samlar in data med hjélp
av enkdter dr att teknik- och ekonomisystem i dagsldget inte ger den
information som behdvs som underlag. Trafikverket maste dock snarast
mdjligt bygga upp dels en organisation, dels samspelande teknik- och
ekonomisystem, som langsiktigt kan understodja métningen.

Regeringen har stillt tydliga krav pa Trafikverket att redovisa
verksamhetens produktivitet. Det ankommer nu pa Trafikverket att
presentera matt och forklarande indikatorer och att d&ven belysa kvalitet
och osikerhet i de data som verket tar fram. Regeringen kommer arligen
folja upp omfattningen, riktigheten och relevansen av de kommande
berdkningarna och redovisa resultatet for riksdagen i budgetproposi-
tionen.

Statskontorets forslag avseende produktivitetsmdtning och Produk-
tivitetskommitténs delrapportering den 30 juni i & kommer att beredas
vidare inom Regeringskansliet och utgdra underlag for en bedomning av
vilka ytterligare atgirder som regeringen kan vidta i syfte att forbattra
produktiviteten i anldggningsbranschen.
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— Hur mycket infrastruktur far man foér pengarna?

Riksrevisionen har granskat trafikverkens berikningar och redovisning

av produktivitet 1991-2009. Aven regeringens roll har granskats. De bada
trafikverken Vagverket och Banverket upphérde den 1 april 2010 och uppgick
i det nybildade Trafikverket. Resultatet av granskningen redovisas i denna
granskningsrapport.

Foretriddare for Trafikverket och Niringsdepartementet har fatt tillfille att
faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa utkast till slutrapport.

Rapporten innehiller slutsatser och rekommendationer som avser regeringen
och Trafikverket.

Riksrevisor Claes Norgren har beslutat i detta drende. Revisionsdirektor
Torbjorn Stenbeck har varit féredragande. Revisionsdirektor Jan Vikstrom och
revisionsledare Ingvar Onnhage har medverkat vid den slutliga handliggningen.
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For kdnnedom:
Regeringen, Nidringsdepartementet
Trafikverket






Innehall

Sammanfattning

1
1.1
1.2
1.3
1.4
1.5
1.6
1.7

2
2.1
2.2
2.3
2.4

3
3.1
3.2
33
3.4
3.5
3.6
3.7

4
4.1

4.2
43
4.4

5
5.1
5.2

Inledning

Motiv f6r granskning

Syfte och revisionsfragor

Metod och genomférande
Produktivitetsbegreppet

Utgangspunkter och bedémningsgrunder
Trafikverkens huvudverksamheter

Rapportens disposition

Regeringens och trafikverkens redovisning av produktivitet
Regeringens krav

Banverkets och Vigverkets redovisning

Bristande rapportering i budgetpropositionerna

Sammanfattande iakttagelser

Trafikverkens férutsattningar for produktivitetsberakningar
Brist pa forskningsresultat

OkKlara riktlinjer f6r kostnadspaligg

Bristande rapportering av kostnaderna

Bristande dokumentation

Bristande kompetenssikring

Brister i redovisningssystem

Sammanfattande iakttagelser

Riksrevisionens berdkningar av investeringsproduktiviteten
Produktivitet och sammanvigning

Metod 1: Med redovisade data

Metod 2: Med nya data

Slutsatser av berdkningarna

Riksrevisionens slutsatser och rekommendationer
Slutsatser

Rekommendationer

Bilaga 1. Redovisning

Bilaga 2. Forskning
Bilaga 3. Datakillor
Bilaga 4. Metod 1
Bilaga 5. Metod 2
Bilaga 6. Felkillor

20

22

23
23
29
33
34

35
35
36
37
38
39
40
41

43
43
46
48
58

61
61
63

65
69
73
77

79
87






Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat trafikverkens berikningar och redovisning av produktivitet
1991-2009. Aven regeringens roll har granskats. De bida trafikverken Vigverket och
Banverket upphérde den 1 april 2010 och uppgick i det nybildade Trafikverket.

Granskningens bakgrund

Motiv: Staten satsar varje ar stora belopp pa trafikinfrastrukturen. Av budgetlagen féljer
krav pa god hushallning med statliga resurser. I propositioner och betinkanden har
regeringen och riksdagen papekat behovet av produktivitets- och kvalitetsmitningar i
den statliga forvaltningen.

I den utredning som lég till grund f6r inrdttande av Trafikverket angavs att
produktivitetsutvecklingen inom anlidggningsbranschen varit 1ag under manga ar.
Detta paverkar de offentliga utgifterna samtidigt som staten som bestillare kan bidra
till att produktiviteten inom anliggningsbranschen forbattras.

Syfte: Syftet har varit att granska om de tidigare trafikverken, Vigverket och Banverket,
har mitt och redovisat sin produktivitet i enlighet med rimliga krav och forvintningar.
Aven regeringens rapportering till riksdagen och krav gentemot trafikverken har
granskats.

Genomforande: Riksrevisionen har definierat produktivitet som volymen infrastruktur
for pengarna (km/kr). Produktivitetsutvecklingen ar den relativa skillnaden i
produktivitet mellan tva tidpunkter, angiven i procent.

Regeringens och trafikverkens redovisning 1991-2009 har granskats mot lagar

och utskottsbetinkanden. Ett par metoder f6r hur produktivitet kan beriknas har

tagits fram. Berikningar av produktiviteten i trafikverken har utforts med data i
arsredovisningen, med kompletterande data ur trafikverkens informationsdatabaser
och med nya data som Riksrevisionen samlat in fran trafikverkens staber, projektledare,
konsulter och entreprenérer.
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Granskningens resultat

Riksrevisionens 6vergripande slutsats dr att regeringen och trafikverken inte har
tillgodosett rimliga krav pd mitning och redovisning av produktivitet. Riksrevisionens
egna berdkningar av produktivitet i investeringsverksamheten visar att det 4r mojligt
att komma betydligt lingre med att mita produktivitetsutvecklingen. Detta kraver att
brister betriffande forutsittningarna for att gora korrekta produktivitetsberakningar
rattas till.

Regeringen och trafikverken har inte utvecklat redovisningen av produktivitet

Under 1990-talet utvecklades generella metoder f6r berikning och redovisning av
produktivitet inom statsforvaltningen. Vigverkets redovisning aterspeglade denna
utveckling relativt vil fram till 2001 och Banverkets 1997. Regeringen har dock aldrig
uttryckligen krivt att produktiviteten i investeringsverksamheten skulle ing3, trots att
investeringar har utgjort cirka hilften av trafikverkens verksamhet och trots att det
linge funnits anledning att befara att denna del har 14g produktivitet. I instruktionen
till Trafikverket 2010 ingar dock nu att produktivitetsutvecklingen dven f6r investeringar
ska redovisas.

Trafikverken har i huvudsak aterrapporterat i enlighet med regeringens krav i
regleringsbreven. Enligt Riksrevisionens bedémning borde trafikverken emellertid i
egenskap av ansvariga myndigheter for sina respektive verksamheter ha kvalitetssikrat
att redovisade data var relevanta ur produktivitetssynpunkt. Vidare borde regeringen
mer aktivt ha fortsatt att utveckla produktivitetsmatningarna efter 2001 till att omfatta
en allt storre del av verksamheten. Detta f6ljer dven av budgetlagens krav pa god
hushallning med resurserna, vilket kriver speciell uppfoljning av verksamheterna.

Bada trafikverken, sirskilt Banverket, har omdefinierat begrepp, metoder, matt och
redovisningsformer pa ett sitt som forsvarat jaimforelser 6ver tiden av hur prestationer,
volymer, kostnader och produktivitet har utvecklats. Regeringen hade tydligare kunnat
gora riksdagen uppmairksam pa den negativa produktivitetsutveckling som, trots
trafikverkens icke-kvantifierade beskrivningar, gar att utldsa ur arsredovisningarna.

Det gar att mdita trafikverkens produktivitet

Avsaknaden av mitningar inom investeringsverksamheten har féranlett Riksrevisionen
att avgrinsa sina berikningar till denna del. Beridkningarna visar att det 4 mojligt

att mita produktivitet dven i investeringsverksamheten. Riksrevisionen menar att
regeringen och trafikverken inte tillrickligt har analyserat investeringarna i syfte att
gora dem jamforbara.

Riksrevisionen gjorde forst en berikning med data ur arsredovisningarna. Till
foljd av stora fluktuationer och osannolikt stor 6kning av produktiviteten gjordes
ytterligare en berikning med sirskilt insamlad data med hogre detaljeringsgrad.
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Den andra berikningen tyder pa att investeringsproduktiviteten i stora projekt har
minskat. Med den produktivitetsdefinition som anvints uppgir minskningen till i
genomsnitt 1-6 procent per dr mellan aren 2005 och 2009 beroende pa vilket index
som anses relevant att inflationsjustera kostnaderna med. Resultatet bor tolkas
forsiktigt eftersom det finns felkillor. Om denna mitning trots detta ir representativ
tor hela investeringsverksamheten kommer det att ta tid for Trafikverket att na den
produktivitetsdkning som &r regeringens malsittning.

Bristande forutscttningar for produktivitetsberdkningar

De data som aterfinns i trafikverkens drsredovisningar har inte uttryckligen bestillts av
regeringen for att spegla produktivitet, men allminna krav om tillférlitlighet borde ha
gett trafikverken anledning att se till att de blivit rittvisande dven for detta. Kategorier,
grinsdragningar och definitioner ir, enligt trafikverken, inte konsistenta 6ver tiden.

Stora brister har dven konstaterats i férutsattningar for att gora
produktivitetsberikningar, sdsom trafikverkens arkiv, projektdokumentation,
kompetenssikring och redovisningssystem. Till exempel ar de slutgiltiga versionerna
av projektdokumentationen (som visar prestationen) och kostnaden (som visar
resursitgangen) svira att identifiera och lokalisera.

Riksrevisionen har inte kunnat finna att trafikverken uttryckligen har bestillt
forskning for att utveckla produktivitetsmitningen i investeringsverksamheten.
Riksrevisionen noterar dock att Trafikverket har inlett ett arbete med att utveckla egna
produktivitetsmatt med utgdngspunkt bland annat i Statskontorets rapport 2010 om
produktivitetsutvecklingen i anliggningsbranschen.

Riksrevisionens rekommendationer

Regeringen bor definiera, folja upp och rapportera tydligare

® Regeringen har i instruktionen fér 2010 kravt en mer heltickande redovisning
av produktiviteten, genom att dven inkludera investeringsverksamheten.
Regeringen bor tillsammans med Trafikverket dven precisera vad som ska inga
i redovisningen av produktiviteten for infrastrukturen och anpassa mal och krav
till en saddan definition.

® Regeringen bor i rimlig utstrickning kontrollera och folja upp omfattningen,
riktigheten och relevansen av de kommande berikningarna och aterrapportera
dem.

Trafikverkens produktivitet 11
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Trafikverket bor redovisa produktiviteten tydligare

e Trafikverket bor mita och rapportera produktivitet och produktivitetsutveckling till

en for regering och riksdag dndamalsenlig niva. For den interna styrningen bor
Trafikverket 6verviga limpliga produktivitetsmatt med hogre detaljeringsgrad.
Trafikverket bor se till att de definitioner och den kategorisering som

anvinds leder till att styckkostnader i drsredovisningarna bittre aterspeglar
produktivitetsutvecklingen.

Trafikverket behover forbdttra sina forutscttningar for att mdta produktivitet

e Trafikverket behéver bygga upp intern kompetens, och idven frimja utvecklingen

av extern kompetens och forskning, betriffande produktivitetsmitning och
redovisning av produktivitet.

Trafikverket bor se till att fysiska anliggningsdata kan kopplas ihop med
motsvarande kostnader och att uppgifterna bevaras digitalt och dtkomligt for egen
analys, at externa forskare och for att mojliggora revision.

Informationen behover struktureras si att produktivitetsberikningar och andra
jamfoérande analyser kan genomforas. Riksgenomsnittliga styckkostnader bor
kunna tas fram.

Faktaruta

Ar 1991 limnade den av regeringen tillsatta Produktivitetsdelegationen sitt
slutbetinkande. I detta framhalls behovet av produktivitetsmitningar.

Finansutskottet uttryckte 1996 stod for att de statliga insatserna f6ljs upp
systematiskt och fortlopande med anledning av att regeringen i finansplanen
hade uttalat att det var centralt att myndigheterna kontinuerligt 6kar

sin produktivitet (prop. 1996/97:1, bet. 1996/97:FiU1, s. 235). Utskottet
instimde i regeringens bedomning att myndigheternas redovisning av
produktivitet och kvalitet for de producerade tjinsterna behovde forbittras
med hinsyn till att de utgor ett viktigt redskap for riksdagens och
regeringens styrning och uppf6ljning av verksamheten.

Under 2000-talet har fragorna om produktivitet varit mindre
uppmirksammade dn under 1990-talet. Trafikutskottet har dock berért
fragor om produktiviteten med anledning av inriktningspropositionen f6r
trafikens infrastruktur 2008 (prop. 2008/09:35, bet. 2008/09:TU2, s. 76).
Utskottet instimde i regeringens bedomning att anldggningsbranschens
produktivitetsutveckling varit bristfillig och att staten som stor bestillare bor
bidra till att vinda den utvecklingen.

Trafikverkens produktivitet
p
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Inledning

Riksrevisionen har granskat trafikverkens redovisning av produktivitet 1991
2009 for verksamheten inom vig- och banhéllning. Aven regeringens roll som
bestillare av produktivitetsmatt har granskats. De bada trafikverken Vigverket
och Banverket upphérde den 1 april 2010 och i stillet bildades det nyinrittade
Trafikverket.!

Motiv fér granskning

Anslagen till Vigverket och Banverket har under 2000-talet 6kat med

mer 4n inflationen och uppgick 2009 till 37 miljarder kronor for vig- och
banhallning.? Av detta avser cirka hilften underhall och den andra hilften
investeringar i vigar och jirnvigar. Regeringen planerar ungefir motsvarande
anslagstilldelning framéver, totalt 417 miljarder kronor for perioden 2010—
2021. Av dessa avser 217 miljarder kronor investeringar — i huvudsak i vigar
och jirnvigar.® Av budgetlagen f6ljer krav pa god hushéllning med statliga
resurser.*

Anspréiken pa ytterligare investeringar i statlig infrastruktur ir stora och

inte minst den senaste tidens debatt om jirnvigsunderhillet indikerar stora
framtida investeringsbehov. Detta stiller stora krav pa en effektiv hushéillning
av statliga investeringar.

I den utredning som ldg till grund for inrdttande av Trafikverket angavs att
produktivitetsutvecklingen inom anliggningsbranschen varit lag under méinga
ar’ Detta paverkar de offentliga utgifterna samtidigt som staten som bestéllare
kan bidra till att produktiviteten inom anliggningsbranschen forbittras.

Dir 2009:75, prop. 2009/10:59, Ny myndighetsstruktur pd transportomradet.
Enligt arsredovisning fér staten 2009.

3 Prop. 2008/09:35, Framtidens resor och transporter, s.78. Mer jirnvig for pengarna,
SOU 2009:20, sirskilt s. 25.

4 Lag (1996:1059) om statsbudgeten, 1.

5 Effektiva transporter och samhiillsbyggande — En ny struktur f6r sj5, luft, viig och jéirnvig.
Betdnkande av Trafikverksutredningen, SOU 2009:31.
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Efter viss avsaknad av krav pa produktivitetsckningar under 2000-talet har
regeringen 2008 uttryckt férvintningar pa produktivitetskningar med

2 procent inom trafikverkens verksamhetsomride och att den ekonomiska
styrningen av investeringsprojekten bor stirkas.

Kunskapen om produktivitetsutvecklingen inom trafikverkens omrade ar
begransad. Hur stor den har varit forefaller det saknas detaljerad kunskap om.*

Vig- och baninvesteringar ir enligt Riksrevisionens bedémning ett intressant
omrade att tillimpa produktivitetsmitning pa, da det finns ett tydligt resultat
(meter vig, jirnvig etc.) att relatera kostnaderna till.

Syfte och revisionsfragor

Syftet har varit att granska om regeringen, Vigverket och Banverket (i det
foljande trafikverken) har mitt och redovisat trafikverkens produktivitet i
enlighet med rimliga krav och férvintningar.

Granskningen har utgatt fran féljande revisionsfragor:

Har regeringen rapporterat trafikverkens produktivitet till riksdagen?
Har regeringen efterfragat produktiviteten frin trafikverken?

Har trafikverken mitt produktiviteten?

Har trafikverken férutsittningar att mita produktiviteten?

M

Har trafikverken en positiv produktivitetsutveckling?

Metod och genomférande

Riksrevisionen har granskat regeringens rapportering till riksdagen,
regeringens styrning av trafikverken, trafikverkens redovisning och
trafikverkens forutsittningar for att mita produktivitet. Riksrevisionen har
iven gjort en egen mitning och berikning av trafikverkens produktivitet

i investeringsverksamheten, dels med uppgifter ur trafikverkens
arsredovisningar, dels med egen insamlad data.

Underlagen till granskningen har himtats ur utskottsbetinkanden, regeringens
propositioner och regleringsbrev samt trafikverkens drsredovisningar,
informationssystem, arkiv och ekonomisystem. Information har dven
inhdmtats med ett trettiotal intervjuer och méten med representanter for

6 Statskontoret, delrapport 2010-04-22, dnr 2009/220-5.
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Regeringskansliet och Trafikverkets ledning och personal samt en enkit till ett
hundratal ansvariga projektledare och byggledare i ett urval av stora projekt.
Cirka hilften av enkétsvaren har {6ljts upp med fragor per e-post eller telefon,
och ett tiotal projekt har besokts pa plats.

Riksrevisionen har bedomt regeringens och trafikverkens rapportering

av produktivitet genom att s6ka savil data som metoder for att berikna
produktiviteten i trafikverkens verksamhet. Pa detta sitt har mojligheter och
problem kunnat dokumenteras pa ett sitt som motsvarar vad trafikverken sjilva
kan tinkas méta da de forsoker mita sin produktivitet.

Riksrevisionen har anlitat seniora forskare och professorer vid KTH (Hékan
Sundquist och Johan Silfwerbrand), Chalmers (Per-Erik Josephsson) och VTI
(Jan-Eric Nilsson och Johan Nystrém) samt Evert Vedung, professor emeritus
i statskunskap vid Uppsala universitet, vilka har limnat synpunkter pa
definitioner, forskningslige och berikningar.

Torbjérn Stenbeck har varit projektledare. Ingvar Onnhage, Jan Vikstrém,
Elena Roksmann, Anna Pira och Rutger Banefelt har medverkat. Géran
Rydeberg, Alexandre Mangs da Cunha Teles och Robert Melander har bistatt
som konsulter.

Produktivitetsbegreppet

Riksrevisionen har i granskningen betraktat produktivitet som en typ av
effektivitet.” Produktiviteten har definierats som produktionsresultatet i
forhillande till kostnaden, figur 1.

Figur 1 Férhallandet mellan produktivitet och effektivitet

Produktivitet

v

Produktions- Myndighetens handlande | pyodyktions-

resurser resultat

v

Effekter

>
>

Prestationseffektivitet

v

Effektivitet

7 Vedung, Evert (2009). Utvirdering i politik och férvaltning s. 144.
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Figurens urval och val av begrepp utesluter inte att det finns synonymer som ir
lika vedertagna. Insatser, insatsvaror, resurser och resursitging ir synonymer

i litteraturen till forsta rutan i figuren. Prestation, slutprestation, resultat och
utfall dr synonymer till andra rutan och mal, nytta och samhillsnytta till den
tredje rutan.®

Med preciseringen att prestation avser produktionsresultatet blir produktiviteten
enligt nedanstiende.

. Prestationen Infrastruktur
Produktivitet = = per dr

Resursatgangen krona

Vidare har Riksrevisionen i denna granskning, i vilken produktivitetsbegreppet
tillimpas pa trafikverken, definierat produktiviteten som mingden
infrastruktur per satsad krona och ar. Produktiviteten forhaller sig inverterat
till styckkostnaden eller 1/styckkostnaden for prestationerna.’

Riksrevisionen har i granskningen bedémt produktiviteten definierad pa detta
satt vara sirskilt intressant eftersom den ir en delmingd av effektivitet som
myndigheten har stor méjlighet att paverka.

For att styckkostnadernas utveckling ska vara ett meningsfullt matt pa
produktivitetsutveckling antas preliminirt att kvaliteten inte har minskat.
Detta antagande kan Trafikverket i framtiden vid behov korrigera med ett
matt som avspeglar kvalitetens utveckling. Riksrevisionens val att granska
produktiviteten ska inte tolkas som att produktivitet anses viktigare dn kvalitet,
trafikanternas 6verlevnad och andra krav som Trafikverket har anledning att
styra sin verksamhet efter.

Flera produktivitetsmatt majliga

Miingden infrastruktur, har i sin tur mitts i lingden, ytan eller volymen av de
producerade anldggningarna. Vilket av de tre (m, m? eller m®) som anvints
beror pa metod och verksambhet (vig, jirnvig, m.m.).

Aven om andra métt p4 resursitgangen ir tinkbara, sdsom per anstilld eller
per maskin, har Riksrevisionen endast sett nackdelar med att anvinda annat
resursmatt i produktivitetskvoten in kronor. Detta giller &tminstone i de
inledande och 6vergripande berikningar som bedémts limpliga att borja

8 Ekonomistyrningsverket 2009:29 Handledning Resultatredovisning s. 15 ar lik figur 1 med
synonymen prestation i stillet f6r produktionsresultat men utan produktiviteten angiven.

9 Sandahl, Rolf Resultatanalys. Riksrevisionsverket 1991, s. 54 ff.
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produktivitetsmitningar med. Aven efter avgrinsningen till kronor 4r det dock
pakallat med ytterligare en férenkling. Inledningsvis beriknas produktiviteten i
forhillande till kostnaden i I6pande priser vilket innebir att den bér bendmnas
den nominella produktiviteten. Lisaren ges i ett senare skede moijlighet att
jamfora den med flera index-serier. Indexets paverkan blir dirmed transparent
och produktivitetsutvecklingen kan riknas om till fasta priser i efterhand med
valfritt index.

Avgrinsningar i Riksrevisionens berdkningar

Ovanstiende definition pa produktivitet innebir att svirbedomda aspekter

av produktionsresultatet sdsom livscykelkostnader, kvalitetsférindringar,
trafiksikerhet, med mera inte ingdr. Denna medvetna avgrinsning har varit en
forutsittning for att rikna fram produktiviteten for trafikverkens verksamhet
inom rimlig tid. Det finns dock anledning att utesluta ménga av dem dven om
tiden hade funnits, med argumentet att de inte ska inga i produktivitet. De kan
med framtida forskning eventuellt tillféras modellen, men det 4r ocksd mojligt
att dessa variabler bor forbli separata sjilvstindiga matt. Genom att inte inga

i berdkningen kan de utgéra forklaringar till den konstaterade produktiviteten,
till skillnad fran de variabler som ingatt i berdkningen och dirmed redan tagits
hinsyn till. Dessa forklaringar kan mycket vil uppviga en lag produktivitet.
Det ir slutligen riksdagen som avgor avvigningarna mellan kvalitet,
uthéllighet, produktivitet och liknande.

Trafikmadngden paverkar produktivitetsberdkningarna fér delverksamheten
investering om den far paverkan pa det tekniska utforandet di anliggningarna
projekteras och byggs. Till exempel paverkar trafikmingden normalt
beliggningstjockleken och dirmed anliggningens volymer da den byggs.
Tillvixt i trafik direfter, som inte resulterar i en ny investering, paverkar inte
investeringsproduktiviteten. Diremot dr det moijligt att den paverkar det som
Vigverket kallade drift, det vill sidga sndplogning, vigmarkeringsunderhall och
liknande, 4tgirder med kort varaktighet som syftar till att halla anldggningarna
brukbara men som Riksrevisionen avgrinsat bort ur de egna berikningarna.
Till exempel kan det tinkas att mycket trafik forsvirar snéplogningen pa ett sitt
som gor att arbetsinsatsen forsvaras och tar lingre tid. Detta hade principiellt
gett anledning till att bli inkluderat i berdkningar av produktivitet f6r drift.*

9 De exempel pa avancerade vintermodeller mm som Riksrevisionen tagit del av har varit
Vigverkets. Det utesluter inte att Zven Banverket har utvecklat liknande modeller.
Riksrevisionen har inte fragat efter dessa nirmare eftersom drift och underhall avgrinsats
bort ur granskningen.
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Riksrevisionen tillimpar i kapitel 4 tvd metoder {6r att berdkna produktivitet i
investeringsverksamheten. I den férsta av dessa, metod 1, har en del ytterligare
avgransningar och forenklingar gjorts, vilket nirmare beskrivs i kapitel 4.

I denna rapport har Riksrevisionen prioriterat redovisning av produktivitet

pa en hogt aggregerad nivéd (de bada trafikverkens investeringsverksambhet),
eftersom denna antagits vara av mest intresse for riksdag och allminhet.

I underlaget till rapporten finns produktivitetsberikningar pa mer detaljerad
niva for Trafikverket och andra specialister att ta del av.

Utgangspunkter och bedomningsgrunder

Anliggningsbranschen har linge ansetts ha lig produktivitet.!" Ar 1991
limnade den av regeringen tillsatta Produktivitetsdelegationen sitt
slutbetinkande.’? T detta framhalls behovet av produktivitetsmitningar.
Situationen forefaller sedan dess inte nimnvirt ha forindrats.

Lagar och férordningar

Enligt budgetlagen ska statlig verksamhet efterstrava hog effektivitet och

god hushallning.”® Enligt myndighetsférordningen dr myndighetens ledning
ansvarig infor regeringen for verksamheten, for att den bedrivs effektivt och
att den redovisas tillf6rlitligt och rittvisande. Myndigheterna har dven ett
allmant uppdrag att utveckla den verksamhet de dr ansvarig for."* Férordning
(2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag reglerar hur myndigheter
direkt under regeringen ska redovisa sin verksamhet. I den lydelse som gillde
till 2009 angavs att myndigheten skulle redovisa och kommentera resultat

i forhéllande till de mél och aterrapporteringskrav regeringen angett. Om
regeringen inte beslutat annat skulle myndigheten redovisa och kommentera
hur verksamhetsresultaten hade utvecklats med avseende pé volym, intikter,
kostnader och kvalitet. Fran och med 2009 giller att myndighetens redovisning
ska utga fran de uppgifter som har angetts i myndighetens instruktion,
regleringsbrev och andra beslut dir regeringen kan ha angett sddana krav.
Resultatredovisningen ska frimst avse hur verksamhetens prestationer har
utvecklats med avseende pa volym och kostnader.

Dir 2008:90 Oversyn av myndigheter och verksamheter inom transportomradet. SOU 2009:24
De statliga bestillarfunktionerna och anldggningsmarknaden. Trafikverket Férslag till nytt
planeringssystem for transportsystemet, slutrapport 2010-02-26.

' Produktivitetsdelegationens betinkande SOU 1991:82 Drivkrafter for produktivitet och vilstind.
3 Lag (1996:1059) om statsbudgeten, 1§.
4 Myndighetsférordning (2007:515), 3 och 6.
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Riksrevisionen menar att begreppet prestationer i litteraturen och i statens
dokument i regel syftar pa de tjinster och varor som myndigheterna
producerar, vilket kan anses motsvara produktionsresultatet i figur 1.

Som prestationer riknas inte pigiende verksambhet, utan firdigstillda
tjanster och produkter som ir tillgingliga for allminheten, regeringen, andra
myndigheter eller andra avnimare.*

Ovriga statsmaktsuttalanden mm betriffande produktivitet

Riksdagen begdrde 1992 att regeringen for riksdagen skulle redovisa
erfarenheter av budgetprocessen med forslag till modifieringar.'® I sin
budgetproposition svarade regeringen att det ir viktigt att skapa bittre
férutsittningar for att analysera och utvirdera resultaten i offentlig verksamhet.
Kraven borde skirpas vad giller redovisning och analys av vilka resultat

som uppnitts. Intresset borde forskjutas frin ambition till uppf6ljning och
utvirdering."” Regeringen dberopade dven att Riksrevisionsverket (RRV)
konstaterat att myndigheterna i manga fall inte hade en dndamalsenlig
verksambhetsindelning for resultatredovisning. Enligt verket férhindrade detta
berikningarna av kostnader f6r slutprestationer, vilket inneburit att nyckeltal
som speglar produktivitet och styckkostnader blivit svira att ta fram. Dirutéver
hade RRV konstaterat att kvalitetsmatningar och jimforelser 6ver tid och med
andra producenter oftast inte utférdes.

Finansutskottet uttryckte 1996 stod for att de statliga insatserna foljs upp
systematiskt och fortlopande med anledning av att regeringen i finansplanen
hade uttalat att det var centralt att myndigheterna kontinuerligt kar sin
produktivitet. Utskottet instimde i regeringens bedémning att myndigheternas
redovisning av produktivitet och kvalitet for de producerade tjansterna behévde
forbittras med hinsyn till att de utgor ett viktigt redskap f6r riksdagens och
regeringens styrning och uppféljning av verksamheten.”

Med anledning av budgetpropositionen 2009 anfor finansutskottet att
férandringarna i riktning mot 6kad verksamhetsanpassning och flexibilitet
iresultatstyrningen inte fir innebira att kvaliteten eller precisionen i
redovisningen till riksdagen férsimras.

> Ekonomistyrningsverket ESV 2009:29, Handledning Resultatredovisning s. 15.
Bet. 1992/93:FiU4, rskr. 1992/93:29.

7 Prop.1992/93:100 bilaga 1, s. 84, 5:e st.

Prop. 1992/93:100 bilaga 1, s. 88, 4:e st.

9 Bet. 1996/97:FiU1, s. 235.

Bet. 2008/09:FiU2, s. 55.
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Ar 1999 rapporterade Riksdagens revisorer att myndigheterna hade
problem med att redovisa verksamheters prestationer och att relatera
prestationer till kostnader.?! Endast fo myndigheter hade rittvisande
redovisat styckkostnadernas utveckling 6ver tiden, det vill siga
produktivitetsutvecklingen, i resultatredovisningen.

Trafikutskottet har pa senare tid berdrt fragor om produktiviteten i
anliggningsbranschen, bland annat i samband med behandlingen

av den senaste inriktningspropositionen for trafikens infrastruktur.?
Utskottet instimde i regeringens bedomning att anliggningsbranschens
produktivitetsutveckling varit bristfillig och att staten som stor bestillare
bor bidra till att vinda den utvecklingen. Utskottet noterade vidare att de
indrade verksamhetsformerna for trafikverkens davarande produktions-
och konsultverksamheter bland annat syftade till ligre priser pa vig- och
jarnviagsanliggningsomradet.

Riksrevisionen anser att kraven pa hog produktivitet bor tolkas som en
implicit férvintan om att myndigheterna i moéjligaste man bor folja upp

sin produktivitetsutveckling. Trots den langa tidsperiod som {61l6pt sedan
finansutskottets uttalande 1996 utan att kravet pa redovisning av produktivitet
aterupprepats av riksdagen, menar Riksrevisionen att kravet bestar, i den man
meningsfull mitning dr mojlig, mot bakgrund av budgetlagen och de generella
krav pa hog produktivitet i statsforvaltningen som uttalats direkt och indirekt.

Trafikverkens huvudverksamheter

Vigverkets verksamhet har grovt kunnat indelas i investering, underhall

och drift. Investering utgor nybyggnation eller upprustning till en hogre
standard. Underhall avser storre dtgirder som efter 2-30 &r behover

utforas for att aterstilla den nedslitna anliggningen till ursprungligt skick
(ny beldggning, nya belysningsstolpar etc.) Drift avser atgirder med kort
varaktighet, cirka ett 4r, som endast avser att vidmakthilla framkomlighet och
annan nytta av anliggningen, till exempel borttagande av férolyckade fordon,
vintervighallning, vegetationsréjning och akut lagning av hal i vigbanan.

' Férslag till riksdagen 1997/98:RR7 Riksdagens revisorers forslag angdende resultatinformation
som underlag fér styrning av statlig verksamhet, s. 92.

22 Prop. 2008/09:35, bet. 2008/09:TU2, s. 76, rskr. 145.
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Figur 2 Vagverkets huvudverksamheter

Vagverket

Administration [—

[ \
Investering Underhall Drift

Utéver huvudverksamheterna investering, underhall och drift har
funnits myndighetsutévning, 6vergripande administration och andra
verksamheter med relativt liten andel och som inte kan inordnas i de tre
huvudverksamheterna. Produktiviteten i administrationen, underhallet
och driften har inte studerats i detalj inom granskningen, men forefaller
ha utvecklats relativt vil, mitt med produktivitetsmattet administrations-
respektive driftskostnad per kilometer forvaltat vignit.

I Banverket har inte gjorts atskillnad mellan underhall och drift. I stillet
forekommer i redovisningen begreppet reinvesteringar mellan investering och
underhill, figur 3.

Figur 3 Banverkets huvudverksamheter

Banverket

Administration —

Investering Reinvestering Underhall

Grinsdragningarna ir dock sidana att det kan hivdas att reinvesteringarna
motsvarar Vigverkets underhill och att Banverkets underhall motsvarar
Vagverkets driftsverksambhet. I och med sammanslagningen till ett trafikverk
och den ensning av begrepp detta foranleder, har Trafikverket meddelat att en
oversyn av begreppen pagar.
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Rapportens disposition

Kapitel 2 redogor for regeringens och trafikverkens insatser hittills
betriffande mitning och redovisning av produktivitet. Kapitel 3 utreder
trafikverkens foérutsittningar att berdkna produktiviteten. I kapitel 4 redovisas
Riksrevisionens berdkningar av trafikverkens produktivitetsutveckling

inom investeringsverksamheten med tva olika metoder. Riksrevisionens
sammanfattande slutsatser och rekommendationer redovisas i kapitel 5.

I bilagorna redovisas fordjupningar och ytterligare material {6r att belysa
redovisning, forskningslige, datakillor och Riksrevisionens metoder for
produktivitetsberidkningarna.
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2.1.1

Regeringens och trafikverkens
redovisning av produktivitet

I detta kapitel redogors for vilka krav regeringen har stillt pa trafikverken och

den redovisning trafikverken limnat. Vidare granskas regeringens rapportering

i budgetpropositionerna.

Regeringens krav

I detta avsnitt redovisas regeringens uttalanden och forslag i
budgetpropositioner mellan aren 1991 och 2009, di de bedémts ha relevans
for granskningen.

Produktivitetskrav vid anslagsberikning

Sedan bérjan av 1990-talet tillimpar regeringen en enhetlig modell for
beridkning av myndigheternas anslag och modellen innehaller vissa
produktivitetsfrimjande inslag. For de anslag som anvinds f6r 16ner,

hyror och 6vriga forvaltningsutgifter riknas anslagen upp med den s
kallade PLO-modellen, pris- och 16neomrikningsmodellen.”* Den innebir
att myndigheternas anslag generellt riknas upp med den allminna pris-
och I6neutvecklingen, men med ett produktivitetsavdrag som motsvarar
loneutvecklingen i den konkurrensutsatta sektorn. Regeringen anger aktuell
procentsats i budgetpropositionen varje ar. Riksrevisionen tolkar forfarandet
som att myndigheterna med detta anslag f6rvintas prestera lika mycket det
kommande aret.

For trafikverkens investeringsanslag har i stillet nettoprisindex, NPI, utan
produktivitetsavdrag tillimpats vid anslagsupprikningen.?* NPI speglar den
genomsnittliga nominella inflationen och upprikning enligt detta index
innebir enligt Finansdepartementet i praktiken ett produktivitetskrav pa
verksamhet som finansieras via dessa anslag, eftersom upprikningen inte

23 Prop.1992/1993:100.
24 Finansdepartementet PM daterad 2010-05-24.
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ticker mer dn genomsnittliga prisdkningar. For att finansiera kostnader som
Skar mer dn NPI krivs en produktivitetsh6jning i motsvarande man for att
planerad verksamhet ska kunna genomféras.”

Haoga ambitioner pa produktivitetsredovisning under 199o-talet

I budgetpropositionen f6r 1997 anférde regeringen att det ir centralt att
myndigheterna kontinuerligt 6kar sin produktivitet. Enligt budgetpropositionen
visade en rapport frin Statskontoret att produktivitetsredovisningarna dnnu
inte hade uppnatt fullgod standard.?® Regeringen framf6érde samma ar att
Vigverkets arsredovisningar var bra och att den sig positivt pa Vigverkets
ambitioner att utveckla arsredovisningen till ett dokument som redovisar
utforda prestationer och effekter i férhallande till uppstillda verksamhetsmal,
iven om “férmagan att redovisa resultat inom alla verksamhetsomraden [for ar
1995] dnnu inte dr fullt utvecklad”.

Regeringen meddelade dven att den i kommande regleringsbrev skulle begira
att Vigverket och Banverket skulle vidareutveckla sin drsredovisning avseende
bland annat produktivitetsutvecklingen inom olika verksamheter.

Infrastrukturpropositioner vaga om produktivitet till 2008

Infrastrukturpropositionerna sedan 1990 innehéller f specifika uttalanden

om behovet av eller férutsittningarna f6r produktivitetsutveckling i byggande
och underhill av infrastruktur.”’ I ndgon proposition finns korta avsnitt om
transportsektorns eller totalekonomins produktivitetsutveckling som en
forutsittning for trafikmyndigheternas verksamhet.?® Proposition 1997/98:56
innehiller ett resonemang om stdd till flygplatser och hur det ska avvecklas i
takt med en férmodad produktivitetsutveckling pa 2 procent per ér i flygledning
och dylikt.” Proposition 2001/02:20 innehaller ett allmint resonemang om
produktivitetsutvecklingens betydelse f6r allmin inkomstokning, vilket i sin tur
avgor hur mycket personbilstransporterna 6kar.*

N

5 E-post fran Finansdepartementet 11 oktober 2010.

26 Prop.1996/97:1, del 1, 5. 143, 5:€ st.

27 Prop. 2008/09:93 Mdl fér framtidens resor och transporter,

prop. 2003/04:95 Utdkade planeringsramar for véig- och jirnviigsinvesteringar 2004—2015,

prop. 1996/97:53 Infrastrukturinriktning for framtida transporter.
28 Prop. 2005/06:160 Moderna transporter.
29 Prop. 1997/98:56 Transportpolitik fér en hdllbar utveckling.

30

Prop. 2001/02:20 Infrastruktur for ett ldngsiktigt hallbart transportsystem.
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Den senaste infrastrukturpropositionen, proposition 2008/09:35, ir

mer utforlig dn tidigare infrastrukturpropositioner utan att siga nagot

direkt om hur anslagen ska riknas upp och hur produktivitetskrav ska
behandlas i det sammanhanget. Regeringen ber6ér hur myndighets- och
bolagsstruktur paverkar produktiviteten, men analysen av produktiviteten
avser snarare hela anliggningssektorn dn den statliga forvaltningen. Baserat
pa produktivitetsforbattringar inom drift och underhall pa 1-2 procent

per ar under de senaste dren, gor regeringen bedomningen att 2 procent
produktivitetsokning arligen 4r mdjlig for hela anliggningsbranschen fram till
2021.

Regleringsbrev och mdl for statlig férvaltning

Under andra halvan av 1990-talet utgick regleringsbreven frin de

hoga ambitioner pd redovisning av férvaltningens totala kvalitets- och
produktivitetsutveckling som vuxit fram, och som forefaller ha kulminerat
med en utredning som rapporterades 1997.** Riksrevisionsverket och
Statskontoret konstaterade att manga forvaltningar hade haft problem med att
redovisa verksamheters prestationer och att relatera prestationer till kostnader.
Rapporten inneholl dven en metod med praktiska exempel pad hur produktivitet
kan beriknas och redovisas enligt en metod som tillimpats av ESO i bérjan av
1980-talet. Den féreslagna redovisningen skulle ange den arliga forindringen
av prestationsvolym respektive kostnader i férhéllande till ett basér.

Erfarenheterna av detta utrednings- och utvecklingsarbete avseende

den ekonomiska styrningen av den statliga forvaltningen ledde till att

ett 6vergripande mal for det nya politikomradet Effektiv statsforvaltning
infoérdes 2001. Malet var att skapa en effektiv statsférvaltning som i sin

helhet kinnetecknas av hog produktivitet, god kvalitet och bra service.*

Milet formulerades om 2009 och fran och med 2010 dr nyckelorden for
forvaltningspolitiken, innovation, samverkan, rittsikerhet, effektivitet, service
och tillgénglighet.**

3" Prop. 2008/09:35 Framtidens resor och transporter — infrastruktur for hallbar tillvdixt.

32 Statskontoret 1997:6, RRV 1997:11, Produktivitet och kvalitet i resultatstyrningen av myndigheterna.
33 Prop. 2000/01:1, utgiftsomrade 2.

34 Prop. 2009/10:175, Offentlig férvaltning for demokrati, delaktighet och tillvéixt.
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Vaga krav pa produktivitet i regleringsbrev och instruktioner till 2009

De av regeringen uttryckta kraven pa Banverket och Vigverket pd mitning
och redovisning av produktivitet har skiljt sig 4t nagot genom aren.

P4 Banverket stilldes i slutet av 1990-talet konkreta krav pa ckad produktivitet
i produktionsverksamheten. Vigverket hade samtidigt krav pa sig att utveckla
matt for vighallningen. Det konkreta kravet pi Banverket ersattes efter nigot
ar med ett krav pa redovisning av produktiviteten i underhallsverksamheten.
For Vigverket begrinsades produktivitetskravet for statlig vighallning till drift
och underhall. Produktiviteten skulle 6ka vid oférindrad kvalitet. Dessa eller
likartade krav gillde sedan nagra ar.

Bada myndigheterna fick fran och med 2004 ett 6vergripande krav pa kostnads-
och prestationsredovisning per verksamhetsgren utover de f6r myndigheterna
likartade mal och krav som gillde sedan tidigare betriffande vig- och
banunderhall.

Ar 2007 fordes regeringens krav pa produktivitet och effektivitet 6ver till
myndigheternas instruktion. Aret efter angav regeringen att Banverket sirskilt
skulle verka for att effektiviteten i underhallsarbetet kade.” Ar 2009 infordes
att Vigverket sarskilt skulle se till att produktiviteten och effektiviteten i
investerings-, drifts- och underhéllsverksamheterna dkade.*® I instruktionen
till det nybildade Trafikverket anges att det dels ska verka for att produktiviteten
och effektiviteten pd marknaderna for investeringar, drift och underhall 6kar,
dels att Trafikverket arligen ska redovisa produktiviteten for drifts-, underhalls-
och investeringsatgirder inom det egna ansvarsomradet.”

Ekonomistyrningsverket

De krav pa redovisning av produktivitet som kan utlisas av férordningen
(2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag utvecklas av
Ekonomistyrningsverket i dess handledning till resultatredovisningen.

I handledningen anf6rs:*

35 Forordning (2007:1027) med instruktion fér Banverket.

36 Férordning (2008:1380) med instruktion for Vagverket.

37 Férordning (2010:185) med instruktion for Trafikverket.

38 Ekonomistyrningsverket, Handledning Resultatredovisning, ESV 2009:29, s. 18.
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I anslutning till kostnad per redovisad prestation skulle det kunna bli aktuellt att
redovisa produktivitet. Men det dr sillan som ett sadant nyckeltal ensamt kan ge en
rattvisande bild av resultatet. Ofta behdver information om produktivitet kombineras
med information om kvalitet for att redovisningen ska bli fullstindig. Dock dr det
inte alltid som anvindbar information om prestationernas kvalitet kan tas fram,
datminstone inte pd ett enkelt och billigt sdtt. I och for sig kan det vara ett uttryckligt
rapporteringskrav fran regeringen att redovisa produktivitet. Myndigheten bor likvil
ha bildat sig en uppfatining om vilken information som kan formedlas med hjilp

av ett sadant nyckeltal. Tillfors tillrdcklig information? Fragan bor stillas for alla
begrinsade nyckeltal och matt. 1 fotnot tillfors: Férutom risken for att redovisningen
av nagot begrinsat inte ger en rdttvisande bild kan redovisningen bli ett problem dven
for verksamheten.

Pa sidan 27 kommenterar Ekonomistyrningsverket att med tillforlitlighet menas
att resultatredovisningen i allt visentligt dr fullstindig och neutral. Informationen
bor vara fullstindig i bemdrkelsen att det inte finns nagot visentligt utanfor
redovisningen som myndigheten haller for sig sjilv. En neutral redovisning innebdr
att informationen inte vinklas. Myndigheten far exempelvis inte vilja ut endast

de data som bekrdftar en hypotes; hypotesen ska ha en chans att bli férkastad pd
grund av redovisade data. Med tillforlitlighet menas ocksd att resultatredovisningen
motsvarar de krav pd noggrannhet som dr vedertagna for de miit-, klassificerings- och
analysmetoder som anvinds. Noggrannheten bor med andra ord kunna variera med
olika metoder.*

Statskontoret och Riksrevisionsverket 1997

Riksrevisionsverket och Statskontoret utredde, som tidigare nimnts, i en
gemensam rapport 1996/97, pa uppdrag av Finansdepartementet,
tillimpningen av produktivitets- och kvalitetsredovisning i den statliga
férvaltningen. Vigverket ingick som en av de elva myndigheter som hade
studerats fordjupat. Ett av kriterierna for att viljas ut var att verksamheten
i fraga inte var alltfor "omojlig” ur produktivitetsmitningssynpunkt.*
Den foreslagna redovisningen skulle ange den arliga forindringen av
prestationsvolym respektive kostnader i férhallande till ett basar.

Figur 4 visar ett exempel himtat frin kriminalvarden.

39 Ekonomistyrningsverket, Handledning Resultatredovisning, ESV 2009:29, s. 27.
49 Statskontoret 1997:6, RRV 1997:11, Produktivitet och kvalitet i resultatstyrningen av myndigheterna.
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Figur 4 Prestationer och kostnader i kriminalvarden.

1,25

1,20

1,15

1,10

1,05

Index

1,00

0795

0,90

0,85

0,80 \ \ \ \ \ \ \ \ \ \ \

80/81
81/82
82/83
83/84
84/85
85/86
86/87
87/88
88/89
89/90
90/91

—l— Prestationer

Kostnader

Kéilla: Statskontoret 1997:6 (Riksrevisionsverket 1997:11). Diagram 5.2.

91/92

92/93

Med definitionen pa produktivitet som anvinds i denna rapport, och med
reservation for att rapportforfattarna menat annorlunda, blir produktiviteten
prestationerna dividerade med kostnaderna. I figur 5 visas produktiviteten

med ett exempel frin skatteférvaltningen.

Figur 5 Produktivitet i skatteférvaltningen
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Kéilla: Statskontoret 1997:6 (Riksrevisionsverket 1997:11).
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Nya uppdrag 2009

Regeringen tillsatte 2009 den sa kallade Produktivitetskommittén vars uppdrag
ir att fram till 2012 genomfora en uppf6ljning och analys av de statliga
upphandlarnas atgirder for att férbattra produktiviteten och innovationsgraden
inom anliggningsbranschen.*

Ar 2009 gavs dven Statkontoret i uppdrag att utveckla modeller och metoder for
att mita produktivitet med mera inom anliggningsbranschen. I en delrapport
redovisade Statskontoret ett forslag till hur man kan spegla produktiviteten

och arbetsproduktiviteten fér anldggningsbranschen med hjilp av de uppgifter
som i dag samlas in av Statistiska centralbyran och ett forslag till hur Statistiska
centralbyran skulle kunna forbittra sina uppgifter.** I slutrapporten redovisade
Statskontoret vilka atgirder man bedomt att staten bor vidta for att mita
produktivitetsutvecklingen i anlidggningsbranschen.® Bland annat lanseras

en schablonberikningsmetod f6r produktivitetsberikning. Den bygger p4 att
Statistiska centralbyrans uppgifter dir foridlingsvirdet per anstilld i tre stora
bygg- och anliggningsforetag vigs samman med foridlingsvirdet per anstilld
i mindre foretag som arbetar enbart med anliggning. Det viktigaste forslaget
géller att Trafikverket ska ta fram indikatorer for att mita produktivitet och ta
fram information som méjliggdr dven mer avancerade analyser.

Banverkets och Vigverkets redovisning

I detta avsnitt behandlas hur Vigverket och Banverket redovisat
produktivitetsutveckling inom ban- och vighallning 1991-2009.

Allt mindre precist i Viigverkets drsredovisningar

I drsredovisningarna for 1995-1998 redovisade Vigverket a-priser for
investeringar, underhall och drift.* Kategoriindelningarna av investeringarna
varierade dessa ar, men i slutet av perioden infordes kategorierna motorvig,
bredvig/fyrfiltsvig, normal vig, smal vig och gingcykelvig, som i huvudsak
bestatt dnda tills idag. For dessa kategorier har Vigverket redovisat a-priser med
tidsserier pa fem ar. Ar 1999 borjade Vigverket redovisa ett sammanvigt matt
for produktiviteten exklusive investeringar, se figur 6. Den redovisade

41 Dir 2009:92 och Produktivitetskommitténs PM 2010-06-23, dnr N2010/10/2009:9.
42 Statskontoret dnr 2009/220-5.
43 Statskontoret 2010:19, Att mdta produktivitetsutvecklingen i anliggningsbranschen.

44 Vigverkets arsredovisning 1995 s. 24, 26 och 27.
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utvecklingen var baserad pa de cirka 40 procent av drift och underhall dir
a-priser fanns berdknade. Investeringarna ansags enligt drsredovisningen 1999
vara for fa och ofta inte mdjliga att jimfora ar fran ar.

Figur 6. Sammanviagd produktivitet, kostnad och prestationer inom del av drifts- och
underhallsverksamheten.
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Kdlla: Vigverkets drsredovisning 2001 s. 62.

Figur 6 utgor exempel pa hur produktiviteten inom drift och underhall
redovisades i Vigverkets drsredovisningar 1999-2001. Huvudsakliga orsaker
till fordndringarna mellan dren kommenterades, utom 2001, di det hade
funnits anledning och moéjlighet att kommentera den uppatgaende kurvan
med positiva orsaker.

Tydligheten avtar 2002-2008

Ar 2002 utgick produktivitetsdiagrammet for drift och underhll och ersattes
av styckkostnadstabeller for de delar av underhallet (belagd vig och grusvig)
som regeringen begirt dterrapportering av. Vagverket angav 2002 kort att
malet om att produktiviteten for drift och underhall ska 6ka hade uppfyllts.*
Ar 2004 angavs att det fanns problem att mita produktivitetsutvecklingen och
att det dirfor pagick ett utvecklingsarbete {6r att skapa nya matt som eventuellt
skulle implementeras 2005. Ar 2004 angavs att de bristfilliga matt for
produktivitetsberikningar som hittills hade forekommit skulle dtgirdas under

45 Vigverkets arsredovisning 2002 s. 61.
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2005. I drsredovisningarna f6r 2004 och 2005 angavs att de mal som uppsatts
om utveckling av produktiviteten for drifts- och underhallsverksamheten endast
delvis hade uppnatts.*

Ar 2006 utvecklades ett nytt matt for drift och underhall av Vigverket.*
Modellen lag till grund for att bedoma produktivitetens utveckling 2005-2008.
Enligt denna har 6kningen mellan dren varit 2 procent och dirmed har malet
om 6kning av produktiviteten uppfyllts 2006—-2008.

I drsredovisningarna for 2007 och 2008 redovisades produktivitetsutvecklingen
for ett antal delverksamheter (belagda vigar, broar, grusvigar, firjor och
vinterdrift) med begreppen positiv eller negativ utveckling. P4 denna ligre
delniva bedomde Vigverket att brounderhall underskridit, medan &vriga klarat
kravet.

Svart att jimfora produktivitet i Banverkets drsredovisningar

Regeringen har genom aren stillt varierande krav pa aterrapportering fran
Banverket av produktivitet och effektivitet i hela eller delar av verksamheten.

De forsta aren pa 1990-talet redovisade Banverket underhallskostnader

per sparmeter. Att kostnaderna minskat tolkades av Banverket 1992

och 1993 som ett resultat av bade 6kad produktivitet och minskande

resurser for underhall. Aren 1995-1999 redovisades olika 6vergripande

och specifika produktivitetsuppgifter for underhall. Ar 1997 redovisade
Banverket till exempel produktivitet f6r tigklarering med mattet kronor

per sparkilometer, vilket tickte 80 procent av verksamheten i de davarande
trafikledningsomradena. Denna redovisning for tagklarering fortsatte

till 2004 varefter verksamheten integrerades med Banverket. Banverket
redovisade 1997 dven produktivitetsutvecklingen under aret fér de delar av
produktionsverksamheten som utférdes inom de davarande bandistrikten

och industridivisionen. Redovisningen omfattade 32 procent av dessa
organisationsdelars verksamhet och resultatet blev en ckning med 1,2 procent.
Produktiviteten skulle enligt regleringsbrevet redovisas f6r minst hilften av
produktionsverksamheten och malet var 2 procent ckning per ar. Pi grund av
omorganisation av produktionsverksamheten kunde motsvarande redovisning
for 2008 inte jaimforas med foregiende ars.

46 Vigverkets arsredovisning 2004 s. 17, 2005 s. 16.

47 Vigverkets arsredovisning 2006 s. 42.
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Banverket bytte produktivitetsmatt néastan varje ar

Ar 1999 redovisades produktiviteten for underhall i form av kostnaden per
tagkilometer respektive kostnad per sparkilometer. Produktiviteten inom
verksamhetsgrenen Produktion redovisades med bland annat en internationell
jamforelse. Ar 2000 utvecklades redovisningen av produktiviteten for underhall
enligt denna modell. Produktiviteten redovisades och analyserades i termer

av livscykelkostnader per sparkilometer. Livscykelkostnaderna hade minskat
med 30 procent sedan 1994, vilket enligt Banverket berodde pa minskad
anslagstilldelning.

Produktivitetsredovisningen for verksamhetsgrenen Produktion bestod av

ett stort antal nyckeltal for olika delar av verksamheten i enlighet med det
forindrade aterrapporteringskravet i regleringsbrevet. Ar 2001 redovisades
produktiviteten pd samma sitt som 2000, men 2002 limnade Banverket en
mindre utforlig redogérelse for produktiviteten inom underhall da de flerdriga
uppgifter som beriknats enligt en internationellt baserad modell utgick trots
att mal och aterrapporteringskrav var oférindrade.

Aren 2003-2005 hade arsredovisningarna samma struktur som 2002 i fraigan
om produktivitetsredovisning. Fér 2004 hade kraven pa aterrapportering
minskats i regleringsbrevet i och med att endast kostnader per sparkilometer
och trafikvolym skulle redovisas i férhillande till malet om okad effektivitet i
underhéllet. Banverket valde dock att redovisa dven de kvalitetsaspekter som
verket redovisat tidigare.

Aren 2006-2009 forfinades redovisningen av effektiviteten i underhallet
med en uppdelning av trafiken pi nya bankategorier. Enligt Banverket var
dock denna redovisning inte produktivitetsmatt. Aren 2007-2009 innehsll
redovisningarna dven de kvalitetsfaktorer som nimnts ovan och Banverket
fordjupade kvalitetsredovisningen med olika kompletterande uppgifter.

I samband med forandringar av produktivitets- och effektivitetsdefinitioner
har ofta nigra ar bakat riknats om med den nya definitionen. Skillnaderna
mellan uppgifterna for samma ar i olika arsredovisningar har i samband med
dessa nya berikningar uppgitt till 20 procent, vilket minskar tillforlitligheten
i Banverkets uppgifter om produktivitetsutvecklingen. En férdjupad studie av
Banverkets redovisning av produktivitet i banunderhall dterfinns i bilaga 1.

Nya férsok att mdta produktivitet 2005-2010

Enligt Trafikverket har Vigverket och Banverket, delvis tillsammans

med Niringsdepartementet, den senaste 5-drsperioden bedrivit projektet
"Tillstindsrelaterad redovisning av vig- respektive jirnvigskapital”. Betydande
resurser har under denna period nerlagts inom bada verken for att hitta en
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modell som bidrar till att 6ka bade produktiviteten och effektiviteten inom
investeringar och underhall. Att man inte natt dnda fram i dessa projekt
beror enligt Trafikverket till stor del p4 den komplexitet som ir kopplad till
produktivitetsmitning inom omradet.

Trafikverket har under 2010 inlett ett arbete med att utveckla
produktivitetsmatt. Till grund f6r detta ligger bland annat Statskontorets
rapport om mitning "Att mita produktivitetsutvecklingen inom
anliggningsbranschen, 2010:19”. Arbetet 4r indelat i 3 perspektiv:

® Kortsiktigt starta méitningar av 6vergripande nyckeltal utifrdn de
forutsittningar som finns idag i form av systemstod etc. I nuldget
pégér datainsamling bland annat via de enkiter som anvinds inom
FIA (Férnyelse I Anliggningsbranschen) och som kompletterats med
ytterligare produktivitetsmatt.

e Produktspecifika mitningar.

e Utveckla ett system som pa ett effektivt och kontinuerligt sitt stodjer
mitning av produktivitet.

Projektets syfte och mal 4r att f6rstirka den interna kompetensen och férbittra

transparensen mellan de digitala systemen vilket Trafikverket menar bor leda
till 6kade mojligheter for effektiv produktionsmétning.

Bristande rapportering i budgetpropositionerna
I budgetpropositioner 1997-2009, har regeringen redovisat

produktivitetsutvecklingen endast for underhallet av vigar samt "effektiviteten”

for banunderhallet. Regeringen har sillan redovisat sin syn pa Vigverkets
och Banverkets produktivitetsutveckling i det beddmningsavsnitt som
budgetpropositionerna innehéller.*

Regeringen formedlar trafikverkens redovisningar av produktivitet och
kvalitativa omdomen till riksdagen utan att analysera och bedéma dem

i budgetpropositionerna. I nagra fall ger de kvalitativa uttalanden som
himtats ur Banverkets redovisning en relativt entydig bild av en negativ
produktivitetsutveckling (kostnaderna har 6kat, férseningarna har dkat
trots att trafiken minskat och sa vidare). Regeringen uppméirksammar dock
inte riksdagen om detta och regeringen foreslar inga atgirder for att hoja
produktiviteten, till exempel i analys och slutsatser betriffande Banverkets
verksamhet 2005.9

48 Tex. prop. 2006/07:1 utgiftsomrade 22, s. 59 Analyser och slutsatser.
49 Prop 2006/07:1 utgiftsomrade 22, s. 55 (underlaget) jamfort med s. 59 (regeringens analys).
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2.4 Sammanfattande iakttagelser

I budgetpropositionerna i bérjan av 1990-talet uttrycker regeringen hoga
krav och férvintningar pé statsforvaltningens produktivitet, men i senare
budgetpropositioner och infrastrukturpropositioner konkretiseras inte
dessa ambitioner i produktivitetskrav for Vigverket och Banverket. Den
utveckling av produktivitetsredovisningen som kan spiras ur regeringens
aterrapporteringskrav i regleringsbreven har framst gillt trafikverkens drift
och underhall. Nigra motsvarande utvecklingskrav har regeringen enligt
Riksrevisionens bedémning inte stillt pa redovisningen av produktivitet i
investeringsverksamheten.

Vigverket redovisade sammanvigd produktivitet for drift och underhall i
procent askadliggjort i diagram 1999-2001, men har efter 2001 Gvergatt till att
rapportera icke-kvantifierat och utan sammanvigning pa lika hogt aggregerad
niva. Detta dterspeglar dock i huvudsak de sinkta kraven i regleringsbreven.
Banverket har ett enda ar, 1997, limnat en produktivitetsredovisning

som ger en uppfattning om Banverkets produktivitet &ven inom delar

av investeringsverksamheten. Ovriga ar har Banverket redovisat endast
produktiviteten i underhallet, och d4 med matt som dndrats vissa ar och
dirmed forsvarat jamforelser av utvecklingen mellan aren.

I den del av budgetpropositionerna som utgér en rapport till riksdagen
betriffande trafikverkens verksamhet, med regeringens analys och slutsatser,
omnimns i regel inte trafikverkens produktivitet, ej heller med de etablerade
begreppen prestationer, volymer och kostnader, dven nir underlaget som
redovisats av trafikverken enligt Riksrevisionens bedémning har gett anledning
att patala en negativ produktivitetsutveckling.

Trafikverket och regeringen har 2005-2010 gjort nya forsok att mita
produktivitet. Sedan 2010 bygger detta arbete pa den rapport Statskontoret
publicerade 2010.%°

5° Statskontoret 2010:19, Att mdta produktivitetsutvecklingen inom anldggningsbranschen
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Trafikverkens forutsattningar for
produktivitetsberakningar

I detta kapitel redovisas de hinder Riksrevisionen mott, och som Trafikverket
dirmed kan forvintas bli tvunget att hantera, for att mita produktiviteten i
trafikverkens investeringsverksamhet. Underlaget for dessa iakttagelser ir
den information som limnats per telefon, i e-post och vid Riksrevisionens
platsbesdk och intervjuer pa huvudkontor, regionkontor och projektkontor
under 2010.

Brist pa forskningsresultat

Riksrevisionen har genomfort en omfattande sékning efter forskning

och utredningar som levererar forslag till hur produktivitet i
anliggningsinvesteringar ska méitas och beriknas. Minga av de identifierade
arbetena har viss anknytning till produktivitetsmitning, men inget har

vid nirmare betraktelse visat sig innehalla uppmitta virden eller metoder
applicerade pd investeringar i vig och jirnvig. I de fall produktivitet

och dess mitning behandlats har det varit inriktat huvudsakligen mot

byggbranschen och inte anliggningsbranschen. Det fatal studier som 4gnats at

produktivitetsmitning for vig- och jirnvigsomridet har fokuserat pa att skapa
problemformuleringar och inte pi att ange anvindbara metoder och 16sningar.

Riksrevisionen har siledes konstaterat att den kunskapslucka

trafikverken nimnt som en starkt bidragande orsak till frinvaron av
produktivitetsmitningar till viss del dr korrekt. Bristen pa tillimpad forskning,
dven internationellt, kring produktivitetsmitningsmetoder och uppmitt
produktivitet i investeringsverksamhet ger Trafikverket stod for pastiendet att
produktiviteten i deras investeringar har varit svar att mita.
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Riksrevisionen kan emellertid samtidigt konstatera att trafikverken

inte sjilva forefaller ha tagit initiativ till en sddan forskning. Ingen
forskningsimnesrubrik med tydlig anknytning till produktivitetsmitning
i trafikverkens investeringsverksamhet kunde identifieras vid sokningen i
trafikverkens databaser 6ver forskningsprojekt de senaste tio aren.

Riksrevisionens underlag for dessa bedomningar aterfinns mer detaljerat i
bilaga 2.

3.2 Oklara riktlinjer for kostnadspalagg

Den viktigaste kostnaden vid investeringar dr den direkta produktionskostnad
som betalas ut till den entreprendr som bygger anliggningen. Till denna
kostnad kommer indirekta kostnader i form av planering, marklésen,
projektledning och liknande. Vigverket uppger att dessa kostnader uppgar

till cirka 9 procent. Hur och nir dessa kostnader belastar projekten saknas
det enhetliga och tydliga rutiner for. De 9 procenten har i denna gransknings
berikningar av produktiviteten schablonmissigt lagts till vigverksprojektens
uppgivna kostnader, men inte pd Banverkets, di Banverket hivdat att alla
paligg redan ir inriknade i projektens redovisning.

I entreprenadkontrakten finns ofta ett villkor att entreprendren far extra
ersittning for kostnadsstegringar motsvarande branschens kostnadsutveckling
enligt det s.k. E84-indexet. Det finns risk f6r att indexupprikning gors pa flera
nivaer och till sist inda anvinds som forklaring till att produktiviteten avtagit,
trots att den redan inkluderats i berdkningarna. Vilket antagande man gor

om vilken indexupprikning (inflationsjustering) som &r relevant paverkar i
hogsta grad produktivitetsberikningarna. Riksrevisionen har tidigare anmérkt
pa trafikverkens o6verskadliga anvindning av indexreglering i tva nyligen
publicerade granskningar.®

5" Riksrevisionen, RiR 2010:25, Kostnadskontroll i stora véiginvesteringar? och
RiR 2011:6, Kostnadskontroll i stora jdrnvdgsinvesteringar?
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Bristande rapportering av kostnaderna

Projektkontorens uppfattning om vad projektet har kostat har i en del fall skiljt
sig stort fran vad som stir i drsredovisningen. I en del fall uppgar skillnaden

till betydligt mer 4n vad som forklaras av rimliga kostnadspaligg for indirekta
kostnader och indexupprikning, sirskilt inom Banverket. I figur 7 motsvaras
varje punkt av ett projekt. Projektets 6ppnandear askadliggors pa den
horisontella axeln. Avvikelsen i uppfattningen om vad kostnaden varit framgar
pa den vertikala axeln. Om projektkontor och huvudkontor ir eniga hamnar
punkten pa 100-procentslinjen. Om projektkontoret anser att det var dyrare
hamnar punkten 6ver och om projektkontoret anser att det var billigare hamnar
den under 100 procentlinjen.

Riksrevisionen har inte utrett nirmare vad orsakerna till skillnaderna 4r och
utesluter inte att felen tar ut varandra. Det viktigaste i just denna granskning
var inte de absoluta kronbeloppen, och inte heller att granska arsredovisningen
i detta avseende, utan att kostnad och fysiska entreprenaddata var vil kopplade
och avsdg samma anliggning.

Den konstaterade osikerheten om kostnaden skapade problem for
Riksrevisionen i produktivitetsberikningarna eftersom kostnaden ingar i
produktiviteten (km/kr). D4 endast projektkontoren hade en uppfattning om
vad som levererats fysiskt, valdes deras uppgifter betriffande kostnaderna

i forsta hand. Det bedomdes fordelaktigt att i mojligaste man hamta
kostnadsuppgifterna fran samma killa. Dessutom delades projekten da si
var méjligt i delentreprenader for att 6ka antalet observationer och dirmed
oka precisionen i de statistiska bearbetningarna. Denna detaljering aterfanns
inte i drsredovisningen, utan var beroende av kostnadsuppgifterna fran
projektkontoren.
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Figur 7 Férhallandet mellan projektkontorens uppfattning om projektkostnaden och
den uppgift som stér i arsredovisningarna.
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I figur 7 har den kostnad projektkontoret angivit dividerats med den som
star i drsredovisningen. Om projektet kostat 400 miljoner kronor enligt
projektkontoret och 600 miljoner kronor enligt drsredovisningen blir
kvoten 67 procent. Om det kostat 600 enligt projektkontoret och 400 enligt
arsredovisningen blir den 150 procent i figur 7.

Bristande dokumentation

Riksrevisionen kan konstatera att det finns mycket dokumentation, bade fysiskt
och digitalt, men att den pa grund av brist pa ingdngar och sammanstillningar
dr svar att tillgodogora sig. Det dr svart att fa fram vad som producerats i ett
visst projekt, det vill siga de anliggningsdata som en viss projektkostnad ska
hinféras till. Savil digitala som fysiska arkiv har saknat en struktur som skulle
ha gjort det moijligt att aterfinna ritt dokumentation utan projektledares hjilp.
Det har varit svart att urskilja vilket dokument som ir det slutgiltiga (eller det
senaste om projektet ej dr avslutat).

Garantiperioden for entreprenéren innebir att projektet inte kan avslutas
fullt ut férrin efter fem ar efter 6ppnandet for trafik. Da gors normalt en
garantibesiktning av projektet. Vid den ir det en férdel om handlingarna
finns samlade. Direfter fordelas handlingarna i jarnvigsprojekt pa de berérda
bandelarna. Dirmed blir det efter denna tid mycket svért att analysera
projekten.
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Aven inom de fem aren ir det svart for utomstaende eller verksledningen

att f6lja upp projekten. Ofta befann sig underlagen under denna tid hos
projektledarna. Detta verkar dndamalsenligt men framgar inte av de skrivna
rutinerna, vilket forsvarar uppf6ljningen. I ungefir vart tionde projekt,
omfattande 6ver 3 miljarder kronor sammanlagt, har trafikverken inte kunnat
redovisa vad som blev utfért utéver vad som framgar av projektnamnet
(dubbelspér ort A-ort B etc.).

Tekniska data om anliggningarna finns med hog detaljeringsgrad hos
entreprendrerna under pagiende projekttid (av naturliga skil, annars skulle
projekten inte gi att genomfdra), men tas inte alltid till vara av Trafikverket.
I stillet aterskapas underlagen med ligre detaljering i samband med
trafiképpnandet. Informationen om till exempel den exakta placeringen

av vigkanter och liknande, som entreprenéren pa grund av samordningen
mellan underentreprendrer och den teknik som anvints kinner till, sparas
inte. Den ersitts av att en ungefirlig mittlinje, som ir tillricklig f6r NVDB>?
och statistiska dndamal, mits in pa nytt. Det ir moijligt att den hogre
detaljeringsgraden som finns i produktionsfasen kan vara anvindbar fér mer
precis produktivitetsmitning. Dirmed inte sagt att det 4r indamalsenligt att
registrera "allt” i ett projekt.

Bristande kompetenssikring

Trafikverken har enligt projektledarna haft en praxis att tekniskt kunnande och
den tekniska uppfoljningen av projekten ska kopas in externt. Trafikverkens
egna tekniska kompetens har dirmed minskat. Processen har paskyndats av
generationsvixlingar under 2000-talet.

I Banverkets arsredovisning av investeringsverksamheten anges inte nigon
variabel som méjliggor kvantitativ jimférelse av projekten och i manga fall har

Banverket/Trafikverket inte kunnat besvara fragor om entreprenadens tekniska

innehall och omfattning utan hjilp av inhyrda konsulter. I flera fall har, som
ovan visats, regionadministrationens och den centrala administrationens
uppfattningar om totalkostnaderna for projekten divergerat samtidigt som
kunskapen om helhetsbilden inte lingre finns kvar inom verket trots att
garantiitaganden aterstar.

52 Nationella vigdatabasen
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Vid tva intervjuer med projektledare framkom att vid
erfarenhetsaterféringsméten som anordnas under och efter projekten
nirvarade ofta bara de som sjilva deltagit i projektet. Vid dessa tillfillen
saknades siledes deltagare som hade kunnat vara limpliga mottagare av de
erfarenheter projekten hade att férmedla.

Det fital pa bestillarsidan som har inblick i projekten har enligt intervjuade
projektledare blivit dnnu firre i takt med att de fatt nya uppgifter efter
omorganisationer. Trafikverkens tita omorganisationer pi senare tid (varje eller
vartannat ar) kan darfor vara en bidragande forklaring till varfor Trafikverket
inte kunnat svara pa vad som astadkommits i projekten. Det kan dven tinkas
paverka produktiviteten negativt om personal med specifik kompetens pa
grund av omorganisation limnar projektet.

3.6 Brister i redovisningssystem

Aven i redovisningssystemet har det saknats tillrickliga rutiner for att
sammanstilla och hantera berikningar av styckkostnader och produktivitet.
Regioner och huvudkontor har delvis haft skiljaktiga redovisningssystem, vilket
har férhindrat landsovergripande utvirdering och informationsutbyte, sdrskilt
inom investeringsverksamheten.

Det nya system som Trafikverket héller pa att inféra forefaller dtminstone
inledningsvis inte vara upplagt for att méjliggora den uppfoljningsbarhet av
insatsvarors mingder och kostnader som behovs f6r en framtida mer detaljerad
produktivitetsredovisning. For detta hade underlag till styckkostnader,

det vill siga insatsvarors kostnader och mingder, behovt registreras s att
genomsnittliga styckkostnader for riket, landsdelar med mera kan beriknas.**
Under granskningen har Riksrevisionen fitt uppgifter om att detta eventuellt
haller pa att atgirdas.

53 Dessa kunskaper vore dven till hjilp vid anbudsbedémning och férhandlingar med entreprenérer,
vars tillimpning kan forvintas leda till héjd produktivitet.
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Sammanfattande iakttagelser

Forutsittningarna for att berikna produktiviteten (fysiskt utfall/kostnaden)
med precision i Trafikverkets verksambhet &r i dag daliga utifran befintliga data.

Brist pa forskning: Riksrevisionen har trots omfattande sékning inte
funnit nigot utbud av tillimpade metoder {or att berikna produktivitet i
anliggningsbranschen. Inte heller trafikverken har kunnat visa att de har
initierat en saddan forskning.

Oklar paldggshantering: Det dr oklart nir och hur projekten har belastats med
indirekta kostnader och indexreglering.

Bristande rapportering: Aven med hinsyn tagen till sddana oklarheter kvarstar
stora differenser mellan projektens och huvudkontorets kalkyler 6ver vad
projekten har kostat.

Arkiv och projektdokumentation: Anlaggningsdata finns inte sammanstillda
centralt och &r svéra att aterfinna bade fysiskt och digitalt. Ofta vet endast

projektledaren vilken som ir den senaste versionen och var denna befinner sig.

Kompetenssikring: Den kompetens som behovs for att inhdmta och dterskapa
data finns i en del fall inte kvar i Trafikverket.

Redovisningssystem: Berdkningar av styckkostnader f6r delverksamheter
registreras inte pa ett sitt som mojliggor landsovergripande jamforelser.
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4.1

Riksrevisionens berdkningar av
investeringsproduktiviteten

I detta kapitel gor Riksrevisionen egna beridkningar av trafikverkens
produktivitet och produktivitetsutveckling i investeringsverksamheten pé tva
sitt med utgdngspunkt i definitionerna i avsnitt 1.4. Kapitlet inleds (4.1) med
en beskrivning av principerna fér hur produktiviteten stegvis kan matas och
sammanvigas och hur produktivitetsutvecklingen kan beriknas.

Produktivitet och sammanvagning

Produktivitet dr ett fysiskt utfall per insatt resurs, exempelvis kilometer vig per
skattekrona. Produktivitetsutveckling dr férindringen i produktivitet och kan
mitas i procent i forhallande till féregiende ar. Produktivitetsutvecklingen i
olika delverksamheter kan summeras genom sammanvigning.

Figur 8 Vigverkets huvudverksamheter med ungefirliga kostnadsandelar’*

Vagverket
100 %

Administration |

5%
[ I I \
Investering Underhall Drift Ovrigt
50 % 25 % 25 % cao%
Projekt Ovriga Om- Ovrigt
> 100 mkr 50 % belaggning 40 %
50 % 60 %

54 Att kostnadsandelar som borde summera till 100 procent i figuren inte gér det beror dels pa att
andelarna avrundats till narmaste 5 procent, dels pa att Administration 5 % och Ovrigt ca 0 %
troligen kunde ha férdelats ut p4 drift, underhall och investering.
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I figur 8 visas Vagverkets huvudverksamheter och hur de kan indelas

i underkategorier for att mer precist mita produktivitet. Ytterligare
kategorisering inom exempelvis investeringsverksamheten kan bygga pa
olika "produkter”, till exempel motorvigar, gdngcykelvigar och jarnvigar.
Underkategorier kan 4ven vara anliggningsdelar eller insatsvaror.

En ambition méaste generellt sett kunna sigas vara att mingden saknad
information minskar s att en alltmer heltickande bild av produktiviteten
framtrider. Aven precisionen fér den redan mitta informationen kan forbittras
efter hand med bittre matningar eller nya insikter.

Produktiviteten

Produktiviteten (P) beriknas genom att dividera méngden slutprestation som
ir relevant for verksamheten (V) med kostnaden for att prestera denna.

Exempel 1

1. Vilj férsta verksamhetens (V) slutprestation,
t.ex. kilometer vig.
2. Hur manga sadana presterades i V, ett visst ar (sdg 2010)?
t.ex. 100 km vig.
3. Vad kostade det?
t.ex. 20 mnkr inkl allt (f6rstudier, produktion, OH, etc.)
4. Berdkna produktiviteten (P),
P =100 km/20 mnkr = 5 km/mnkr = 5 mm/kr
Produktiviteten 2010 i verksamheten V, var 5 mm vig per krona.

Exempel 2

1. Vilj andra verksamhetens (V,) slutprestation,
t.ex. kilometer jarnvig.
1. Hur méinga sidana presterades i V, ett visst ar (2010)?
t.ex. 15 kilometer jarnvig.
1. Vad kostade det?
t.ex 15 mnkr inklusive allt (f6rstudier, produktion, OH, etc.).
1. Berikna produktiviteten (P),
P =100 km/20 mnkr = 5 km/mnkr = 5 mm/kr
Produktiviteten 2010 i verksamheten V, var 1 mm jdrnvag per krona.
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Produktivitetsutvecklingen

Produktivitetsutvecklingen per ar (AP) erhalls genom att dividera det senaste
arets produktivitet med foregiende ars produktivitet. Riksrevisionen har anvint
l6pande priser, for att i ett senare skede kunna rikna om till fasta priser med ett

senare valt index.

Exempel 1 (forts. fran 4.1.1)

1. Hur ménga prestationer presterades i V, aret fére (2009)?
t.ex. 94 kilometer.
2. Vad blev kostnaden?
t.ex. 19 mnkr.
3. Berikna produktiviteten (P),
P, = 94 km / 19 mnkr = 4,95 mm /kr.
4. Berikna produktivitetsutvecklingen (AP) 2010 i férhallande till 2009,
AP=P, /P, =5/495=101detvill siga AP, =+1%

2009 2010

Sammanvdigd produktivitetsutveckling

Produktivitet (P) i delverksamheter kan vara olika storheter och kan di inte
summeras. Diremot kan deras produktivitetsutveckling (AP) summeras
efter att den viktats exempelvis med kostnaderna (K) enligt exempel nedan.
Ytterligare ett exempel finns i slutet av bilaga 4.

Exempel

Antag att vi vill summera produktivitetsutvecklingen i en verksamhet
med produktivitetsutvecklingen i en annan verksamhet och se vad den
sammanvigda produktivitetsutvecklingen f6r dessa blir.

1. Antag att forsta verksamheten V, har
AP, =+10 % och K =1 000 mnkr.

2010
2. Antag att andra verksamheten V, har
AP, =+ 20 % och K =2 000 mnkr.

3. V, och V, kan sammanvigas enligt f6ljande

10 X 1 000 + 20 X 2000
V= =17 %
(1 000 + 2 000)

De tva verksamheterna ska vara atskilda delverksamheter, det vill siga pa
samma hierarkiska nivd si att den ena inte ingir i den andra. De ska heller

inte pd annat sitt 6verlappa varandra.
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En annan ordningsfoljd ar att forst berikna kostnadsandelarna per hierarkisk
niva (1 000/3 000 respektive 2 000/3 000 i detta exempel) och sedan anvinda
kostnadsandelarna som vikter.

1 000 2 000
V=10= +20X =17%
3 000 3 000

Denna metod, dir kostnadsandelen per hierarkisk niva forst beriknats,
tillimpas i nista avsnitt pa Vigverket. Stegvis kan man summera vidare uppit
i figur 8 till en sammanvigd produktivitetsutveckling for hela verket.

Metod 1: Med redovisade data

I denna del av granskningen har Riksrevisionen beriknat produktivitet i
investeringsverksamheten med hjilp av data i drsredovisningarna. D4 inga
lampliga data kunde terfinnas i Banverkets redovisningar, har berikningarna
i metod 1 avgrinsats till Vigverket. Styckkostnadsutvecklingen for fyra stora
kategorier av viginvesteringar anvindes som underlag f6r ssmmanvigning
till en total produktivitet for investering enligt principerna i avsnitt 4.1.

Aven andra datakillor 4n arsredovisningarna évervigdes, vilket redogors
nirmare for i bilaga 3.

Produktivitet och produktivitetsutveckling i véiiginvesteringarna

Investeringsproduktiviteten kan beriknas genom att dividera totallingden
av det nyproducerade vignitet med totalkostnaden for investeringar.
Produktivitetsutvecklingen beriknades genom att géra motsvarande for

tva ar i rad och dividera produktiviteterna med varandra.

For att bittre analysera produktivitetsutvecklingen kan man dock berikna
produktivitet i delar av investeringsverksamheten och sedan viga samman
deras produktivitetsutveckling till en total produktivitetsutveckling for
investeringsverksamheten.

Indelningen i delverksamheter inom investeringar kan goras pa flera sitt.
Vagverket har tillimpat flera baser for indelningen i sina arsredovisningar
under drens lopp.* Till dessa hor kategorisering baserad pa vigbredd, vigtyp
eller anlidggningsdel. Riksrevisionen har anvint sig av en fjirde indelningsbas,

55 Eventuellt dnnu ldngre. Riksrevisionen har inte granskat arsredovisningarna fére 1990.
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som Vigverket med mindre modifieringar redovisat sedan 1990-talet, enligt

foljande

® Gang- och cykelvigar

® Landsvigar

® Motesfria vigar och fyrfiltsvigar
® Motorvigar

Genom att berdkna produktivitet definierad som 1/den styckkostnad som finns
redovisad, multiplicerad med den kostnadsandel som ocksé finns redovisad
kan de fyra kategorierna vigas samman till en total produktivitetsutveckling
for investering. Investering totalt i figur 9 utgér ssmmanvigningen av de fyra
kategorierna med omslutningen (kostnaderna) som vikt.*

Figur g Vigverkets investeringsproduktivitet. 1/nominell styckkostnadsutveckling pa
y-axeln. Index &r 2000 =1

12
10 ,."\ Investering totalt
!N
8 '.' \\ N Motorvig
l' ‘\ " RN . A . ..
6 ; S PR S, -=-== Métesfri vig, fyrfiltsvig
’ 4
/ \ ! \
4 ! N} hl Landsvag, med métande
] ‘\
] \- !
s - 7 \ / Gang-/cykelvag
/\//\/
o

2000 2002 2004 2006 2008

Beriiknad med de styckkostnader respektive omslutning som anges i Viigverkets drsredovisning
20009, s. 52 figur 58 respektive drsredovisningen 2004 s. 39 figur 52.

I figur 9 kan avldsas att produktiviteten i Investering totalt skulle ha dkat fran
1,0 f6r basaret 2000 till cirka 2,3 for ar 2009. Denna 6kning med 130 procent®’
totalt pa nio ar innebir en 6kning med i genomsnitt 9,7 procent per ar.*®
Sedan 2005 skulle produktiviteten ha 6kat fran cirka 1,1 till 2,3 pa fyra ar,
vilket innebir 109 procent totalt eller 20,2 procent per ar. Dessa berdkningar
baseras pa l6pande priser. Redan dessa 6kningstal forefaller osannolika.

Med de inflationsjusterade data som ocksa finns i drsredovisningarna hade

produktivitetsdkningen blivit &nnu hogre.

56 | Ispande priser.
57 2,3/1,0 minus 1.

8 2,3 upphsjtii/g.
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Arsredovisningsdata for viginvesteringarna ger en relativt fluktuerande kurva
6ver investeringsproduktiviteten enligt figur 9. Totalkurvans fluktuation

i borjan av 2000-talet beror som synes pa att kategorin motesfri vig/
fyrfiltsvag har ett mycket hogt virde 2002, vilket slar igenom pa den totala
investeringsproduktiviteten. Vidare blir produktivitetsutvecklingen sedan
2000 och sdrskilt sedan 2005 anmirkningsvirt hog.

Det dr moijligt att produktiviteten faktiskt har varierat mycket, men
Riksrevisionen bedémer dnd3 att storleksordningen pa variationerna
ger anledning att anta att underliggande data innehaller fel eller att
kategoriseringen varit olimplig i nagot avseende.

I en kommentar till detta avsnitt har Trafikverket meddelat att man inte anser
viganliggningstyperna, dvs. motorvig, motesfri vig etc. vara tillrackligt
homogena grupper eller kategorier d4 man vill goéra kostnadsjimforelser.
Verket menar att produktionskalkyler och uppfoljningar, som underlag for att
beskriva produktivitetsforindringar, maste baseras pa kostnader for byggdelar
eller konstruktioner.

Riksrevisionen utesluter emellertid inte att metod 1 kan anvindas for att
berikna trafikverkens produktivitetsutveckling i framtiden. Kompletterad
med eventuella ytterligare relevanta kategorier, med f6rtydligad och 6ver aren
konstant grinsdragning mellan kategorierna och med kvalitetssikring av
underlaget, skulle metod 1 kunna vara tillricklig for att, i &tminstone delar

av investeringsverksamheten, berikna produktiviteten med néjaktig precision
i framtiden.

Metod 2: Med nya data

Med anledning av den nimnda osikerheten i drsredovisningarnas data, har
Riksrevisionen samlat in ny data f6r att berikna produktiviteten. Vid denna
insamling och hantering fanns dirmed méojlighet att styra valet av data,
kontrollera deras kvalitet och hantering och dven att anvinda en alternativ
metod med firre forenklingar och hogre detaljeringsgrad in i metod 1.

I metod 2 har bide vig och jirnvig inkluderats med detaljerad information
om varje projekt. Ett tjugotal rddande férutsittningar har tagits hiansyn till,
till exempel anliggningens storlek, terringférhillanden och férekomst av
befintlig trafik.
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For att analysera produktiviteten beriknas den kostnad varje projekt skulle ha
haft med genomsnittliga kostnader pa dess komponenter och férutsittningar.
For varje utvalt projekt relateras sedan denna genomsnittskostnad till den
verkliga kostnaden. Ju hogre den verkliga kostnaden blivit i forhallande till
genomsnittskostnaden, desto simre projektproduktivitet.

Attiotva projekts produktiviteter beriknades pa detta sitt. Projekten som
hade valts ut hade 6ppnat for trafik under perioden 2005-2009.

I Vigverkets fall valdes samtliga som hade kostat 6ver 100 miljoner kronor.

I Banverkets fall valdes samtliga omnimnda i arsredovisningarna, vilket enligt
Trafikverket skulle vara alla projekt. Tack vare att nigra vigprojekt kunde
uppdelas i delentreprenader, uppstod 91 observationer, varav 32 utgjorde
banprojekt och 59 utgjorde vigprojekt. Riksrevisionen beriknade direfter
medelproduktiviteten for alla projekt som hade 6ppnat ett visst 4r.>® Detta
medelvirde fick representera hela trafikverkets investeringsproduktivitet det
aret. Pa det sittet uppstod fem medelproduktiviteter per trafikverk, en per ar,
for perioden 2005-2009.

Genomsnittskostnaden

Ju stérre forekomst av en viss forutsittning (till exempel ju lingre vig som ska
byggas), desto dyrare borde projektet bli.

Lat oss av pedagogiska skil forst anta ett enkelt fall. Vi berdknar en
genomsnittskostnad (G) for ett vigprojekt som dess totala vigarea (A)
multiplicerad med det genomsnittliga kvadratmeterpriset (a) for hela landet.

[ ett nésta steg tillater vi att ett investeringsprojekt bestir av bade vig- och
jarnvigsatgirder och att dess kostnad bara beror pa vigarean (A) for vigdelen
plus sparlingden (B) for jarnvigsdelen. Vigdelen av genomsnittskostnaden
erhalls genom att multiplicera A med det genomsnittliga kvadratmeterpriset a.
Jarnvigsdelen av genomsnittskostnaden erhalls genom att multiplicera
sparlingden B med det genomsnittliga kilometerpriset for ny jarnvig i hela
landet b. Den totala projektkostnaden blir d&

G=Axa+Bxb

Formeln fungerar f6r bade vig- och jirnvigsprojekt och iven alla blandningar
av vig- och jarnvigsprojekt, eftersom den andra termen blir noll om det
trafikslaget inte ingdr i projektet.

59 Varje projekt hade lika vikt. Detta dr en férenkling som Trafikverket har méjlighet att i en
vidareutveckling av modellen lyfta av.
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Figur 10 Hur Riksrevisionen beriknat projektproduktiviteterna (fiktiva data)

Projekt Spar Vig Genomsn. Verklig Kvot
lingd area kostnad (G)  kostnad (V) G/V
Projekt 1 o 200 350 500 0,7
Projekt 2 15 o) 300 200 1,5
Projekt 3 o 280 600 500 1,2
Projekt 4 40 o 1100 1 000 1,1

Rikneexemplet i figur 10 har f6r enkelhetens skull bara tagit hinsyn till
tva variabler. I Riksrevisionens verkliga berdkning har ett tjugotal variabler
beaktats,

G=Aa+Bb+Cc+..+7z

I princip borde berikningen bli mer rittvisande ju fler variabler

som inkluderas. Samtidigt 6kar dock kostnaderna f6r insamling och
sammanstillning av data. Trafikverket har i framtiden méjlighet att utveckla
Riksrevisionens metod med ytterligare kostnadspaverkande variabler, men det
kan 4ven vara aktuellt att ta bort variabler som inte bidrar tillrickligt mycket till
att forklara projektkostnaden.

For att berdkna en produktivitetsutveckling behévs en tidsserie. Nista steg i
metoden var dirf6r, som nimnts, att berdkna medelproduktiviteten for alla
projekt som Sppnade ett visst r. I figur 11 visas hur detta genomfors for att

fa en tidsserie med ett produktivitetsvirde per ar. Om stickprovet av projekt
valts ut korrekt, blir medelvirdet representativt for respektive trafikverks
investeringsverksamhet. Om stickprovet blivit skevt i forhallande till alla
projekt och till exempel bara innehéller de storre projekten, som i det hir fallet,
far man tills vidare spekulera i om de mindre projekten kan tinkas ha hogre,
ligre eller ungefir lika hog produktivitet.
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Figur 11 Hur projektproduktiviteterna omvandlades till en tidsserie fér respektive
trafikverk (fiktiva data)

Projekt Oppnat for trafik G/V Ar Arsmedelvirde
Projekt 1 2005 0,7

2005 1,1
Projekt 2 2005 1,5
Projekt 3 2006 1,2

2006 1,15
Projekt 4 2006 1,1
Projekt 5 2007 0,85

2007 0,8
Projekt 6 2007 0,75

Resultat utan trendlinjejustering

I figur 12 aterges den verkligt uppmitta totala produktivitetsutvecklingen

i de 44 stora vigprojekt och 38 banprojekt som ingitt i Riksrevisionens
undersckning i forhallande till basaret 2005 som tilldelats produktivitetsvirdet
1,0. Citationstecknen kring "Trafikverket” i diagrammet beror pi att detta verk
inte existerade under den studerade perioden).

For "Trafikverket” kan avlisas i figur 12 att den nominella produktiviteten i
stickprovet minskade fran 1,0 4r 2005 till 0,79 &r 2009, det vill siga med totalt
21 procent.*® I Vigverkets fall inkluderades alla projekt som kostat ver 100
miljoner kronor, vilket motsvarade ungefir hilften av investeringsbudgeten per
ar. I Banverkets fall inkluderades alla redovisade projekt, men i bada verken
blev det i praktiken ett visst bortfall. Fér Banverket kunde Trafikverket inte
leverera data for 5 av de 38 projekten och for Vigverket saknades data for 5 av
de 44 projekten. Detta bortfall pa 12 procent berodde pi de problem med att fa
fram data som det redogjorts for i avsnitt 3.4.!

60 0,79 (avlast i diagrammet).

61 Enligt underhandsinformation 6 december 2010 fran VTI (Statens vig- och
transportforskningsinstitut) i samband med ett seminarium 4r ett motsvarande bortfall i en
pagaende undersékning som omfattar dver 2 0oo projekt mellan 10 och 20 procent beroende
pa trafikverk och stilld fraga.
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Figur 12 Trafikverkens produktivitet i stora investeringsprojekt. G/V pa y-axeln.
Index 2005 =1
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I figur 12 har dven utvecklingen av NPI (nettoprisindex), som ir ett allmént
prisindex och VV-index, som ir ett branschindex anpassat till Vigverkets
verksamhet som Vigverket tagit fram, redovisats. Trafikverkens nominella
produktivitetsutveckling kan jimforas med dessa och pa detta sitt kan
ansvaret” f6r den laga produktivitetsutvecklingen fordelas mellan den
allminna prisutvecklingen, branschen och trafikverken. Medan Trafikverkets
produktivitet minskade med 21 procent, kan avlisas att 1/VV-index sjonk med
cirka 13 procent och 1/NPI med cirka 5 procent.®

Riksrevisionen har efterfragat Banverksindex av Trafikverket vid ett par tillfillen
men fatt ett flertal olika tidsserier levererade som inte stimmer Gverrens
inbordes. I ett fall har tva olika serier f6r sammanvigt totalt index férekommit i
samma kalkylark utan forklaring. Detta, i kombination med att en slutlig kurva
troligen skulle sammanfalla med VV-index och dirmed forsvara lisbarheten
utan att tillféra sdrskilt mycket, dr orsaken till att inget Banverksindex finns
inlagt i diagrammet. Riksrevisionen anser dessutom att egna branschindex
inte ska anvindas vid produktivitetsberikningen, i samklang med de slutsatser
som dragits i Riksrevisionens tvd nyligen publicerade granskningar om
kostnadskontroll i stora vig- respektive jirnvigsinvesteringar.®® VV-index finns
med i diagrammet som referens i sammanhanget men kan ocksi tolkas som
en av orsakerna till den konstaterade produktivitetsutvecklingen.

62 0,87 respektive 0,95 i diagrammet.

63 Riksrevisionen, Kostnadskontroll i stora véginvesteringar? RiR 2010:25 och
Kostnadskontroll i stora jirnvigsinvesteringar? RiR 2011:6.
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Val av startdr och slutir paverkar produktivitetsutvecklingen f6r den period som
mitts. Exempelvis ger en forskjutning av startaret i metod 2 fran 2005 till 2006
en sinkt produktivitetsutveckling f6r bada trafikverken, medan férskjutningen
av slutaret fran 2009 till 2008 skulle h6ja den. For att reducera effekterna av
startar, slutir och hivstingseffekterna pa grund av felberikningar i bérjan och i
slutet av den studerade perioden, anpassade Riksrevisionen dven en trendlinje
till observationerna enligt féljande avsnitt.

Resultat med trendlinjejustering

Trendlinjen kan anpassas till de fem drsmedelvirdena (figur 11 och figur

12) eller dnnu hellre till alla de enskilda projektvirdena, se figur 13 nedan.

En trendlinje ar ett sitt att i 6kad grad inkludera den information de
mellanliggande dren innehaller. Detta har bedémits vara ett mer korrekt och
precist sitt att berikna medelproduktivitetsutvecklingen for alla fem aren, och
ir dirfor den berikning som Riksrevisionen refererar till i slutsatserna.®

Figur 13 Trendlinje anpassad till samtliga projektproduktiviteter (I6pande priser).
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3
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64 Riksrevisionen har avstatt fran att redovisa trendlinje per verk och i denna vidareutveckling av
figur 12 heller inte svingningarna mellan enskilda ar. Datamaterialet 4r inte tillrickligt stort och
homogent for att dra slutsatser av de arliga svingningarna och om skillnader mellan verken.
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Med en trendlinje baserad pa alla projekt, som alla tilldelats lika vikt,® blir
den NPI-justerade produktivitetsutvecklingen —3,5 procent per r.®

Med samma antaganden skulle produktivitetsutvecklingen justerad med
VV-index bli —1,4 procent per ar,*” och produktivitetsutvecklingen i [6pande
priser —5,1 procent.®®

Variabler

Kriteriet for att kvalificera som en kostnadspéverkande variabel i
Riksrevisionens undersékning var att den skulle

e vara starkt kostnadspaverkande
e vara kvantifierbar

e vara mojlig att ta reda pa

® vara etablerad i branschen

e vara begriplig for lekmin.

De variabler som valdes i samrid med Trafikverket framgar av figur 14.
Konjunktur, antal anbudsgivare och liknande som endast indirekt paverkar
kostnaderna kvalificerade inte som variabler. Da de inte inkluderats kan de i
stillet anses vara befogade orsaker till hog eller lag produktivitet.

Nagra av de utvalda variablerna togs efter hand bort, antingen for att de
visade sig inte vara tillrickligt kostnadspaverkande eller for att tillforlitlig data
inte fanns tillginglig. Andra variabler utvidgades i stillet genom ytterligare
indelning. Broar kategoriserades i rorbroar, normala broar, jarnvigsbroar
med mera.

8 En vidareutveckling for framtiden ir att vikta observationerna med sin kostnad.

66 Med standard.avv 3,7. Reducering med s/Vn har inte skett.
67 Med standard.avv 3,8.

68 Med standard.awv 3,6.

Trafikverkens produktivitet



Figur 14 Variabler som 6vervigts inga i modellen. Slutligen valda variabler i fet stil.
(fiktiva sifferdata)

Variabel Antal Enhet A-pris Totalt
Viglingd, -area, -volym, hvdvigl A -A, km, m2, m3 a -a, 100
Bro/tunnellingd, -area m.fl.* C, - C5 m, m? ¢, —c 100
Sparlangd, huvudsparlingd B,-B, km b,-b, 100
Markforstarkt lingd, area D,-D, m, m2, m3 d,-d, 100
Berg, jord, tillfsrda massor E,- E3 m, 5 =0, 100
Vég/spar gm tatort F.-F, km f-f 50
Befintlig trafik vag/spar G,-G, km g, -8 50
G = Genomsnittskostnad 600
V = Verklig kostnad 8oo
Projektproduktivitet = G/V 0,75

* Ett flertal variabler beroende pa typ av byggnadsverk.

D3 genomsnittskostnaden beriknas ska antalet i figur 14 vara ett projekts
verkliga mingder, medan a-priset per variabel ska vara den genomsnittliga
styckkostnaden f6r hela landet.

Bland de variabler som miter ungefir samma sak fast pa olika sitt (till exempel
viglingd, vigarea, beliggningsvolym och huvudviglingd) bor enligt statistiska

tumregler bara en viljas. Man kan utifran intuition tycka att ytan borde vara
bittre dn bara lingden och att volymen vore allra bist. Riksrevisionen valde
dock att prova alla tre forutsittningslost med hjilp av en statistisk metod,
figur 15.

Figur 15 Sokning efter variabeln med hégst korrelation

2
Vaglangden 0,107
Végarean 0,218
Beldggningsvolymen 0,262

Det statistiska mattet r? 4r ett matt som kan variera mellan 0 och 1 och som
miter hur vil variabeln samvarierar med i detta fall projektkostnaden. Om
den hade samvarierat perfekt hade r? blivit 1. Eftersom belidggningsvolymen
samvarierade mest (r* = 0,262 i figur 15) valde Riksrevisionen denna. Detta dr
siledes en skillnad avsedd att vara en forbattring jimfort med det matt som
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Statskontoret foreslagit.® Volymen innebdr att vigtjockleken vigts in. Det
innebdr i sin tur att en aspekt av vigens kvalitet (birigheten) kommit med
i modellen men dven att trafikvolymen kommit med, eftersom det finns ett
samband mellan vigtjocklek och hégre trafikbelastning.

P4 kort sikt kan dock dven overvigas att anvinda vigarean som Statskontoret
foreslagit, trots att korrelationen enligt figur 15 idr ligre. Detta beror pa att
det for nirvarande inte finns sammanstilld data for volymen i Trafikverkets
informationssystem, vilket det diremot finns fér vigarean.

Felkdllor

Riksrevisionens syfte med beridkningarna, har inte varit att faststilla en
slutgiltig produktivitetsutveckling i procent med flera decimalers noggrannhet,
utan att géra en forsta indikativ mitning pa investeringsproduktivitet i ett lige
da inget uppmatt virde, och ingen uppenbar metod for att ta fram ett sddant,
fanns.

Identifierade felkillor har bedémts och hanterats pa ett sitt som syftar

till att reducera dem till en riskniva di de inte paverkar de slutsatser som
Riksrevisionen dragit av berdkningarnas resultat. Felkillorna kan darfor delas
in i férvintat negligerbara felkillor och kvarstiende felkillor, som det vore
angeliget att tillféra modellen. I bilaga 6 ges en utforligare beskrivning av hur
Riksrevisionen har hanterat felkillorna.

Férvantat negligerbara felkillor

Spridningen pa projektproduktiviteterna och att linjens lutning inte avviker
markant fran 0, gér att den konstaterade produktivitetsutvecklingen inte dr
statistiskt siker. Exakt hur signifikansnivin ska beriknas i detta fall dr dock
komplicerat.

Styckkostnadernas variation inom och mellan projekt har genomgaende
hanterats genom medelvirdesberikning av sivil fysiska data som
expertbedomda styckkostnader. Detta har reducerat felen, men viss osékerhet
kvarstar. Med mer data och insamling av verkliga styckkostnader kommer
dessa felkillor att reduceras ytterligare i framtiden.

Betriffande risken for att det finns en systematisk avvikelse mellan de stora
projekt som ingatt i undersckningen och mindre, menar Riksrevisionen att
denna produktivitetsundersékning fir anses utgéra en forsta prognos dven
for de mindre projekten. Underskningen ir samtidigt en

69 Statskontoret 2010:19 Att mdita produktivitetsutvecklingen for anliggningsbranschen.
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totalundersokning av de storsta projekten, vilka sammanlagt motsvarar ungefir
halva investeringsbudgeten.

Riksrevisionen anser inte att forindringar i investeringsproduktiviteten
paverkas av fordndringar i vigars och jarnvigars tillstind efter att
byggnationen avslutats. Riksrevisionen har i berdkningarna tagit hinsyn till
standardforindringar som paverkar anliggningarnas volym da de byggs, till
exempel planskilda korsningar och bredare korfilt. Det kan finnas ytterligare
standardforindringar, till exempel materialval, som inte finns med och som
i sa fall blir forklaringar till produktivitetsutvecklingen. Riksrevisionen har
genomfort vissa sonderingar dven betriffande dessa, se bilaga 6.

Inflationens paverkan pa kostnader for projekt som l6per 6ver flera ar har inte
beaktats nir kostnaderna mits i Ipande priser. Riksrevisionens preliminira
bedomning ar att detta inte behéver ha paverkat slutresultatet pa nagot
systematiskt sitt, eftersom samma forenkling har tillimpats for alla projekt i
analysen.

Riksrevisionens egna berikningar med metod 2 bygger pa firre fall men

med hogre detaljeringsgrad 4n metod 1. Att svingningarna i produktiviteten
minskar dr en indikation pd att valet av kostnadspéverkande variabler till

metod 2 dr mer tillforlitliga och sannolikt har mer 4n kompenserat f6r
nackdelarna av det mindre antalet fall. Att svingningarna for de tva trafikverken
harmonierar ir ocksa en indikation p4 att mitmetoden blivit mer korrekt, da

de i viss mén kan ses som tvi oberoende mitningar av produktiviteten i en
bransch som till stor del 4r gemensam.

Paverkan av valet av start- och slutdr f6r mitningarna har reducerats av
justeringen med trendlinje. Denna potentiella felkilla visade sig inte vara
avgorande i just detta fall. Det berodde pa att virdena for start- och slutar lag pa
samma sida om trendlinjen. Det berodde ocksé pa att korrigeringen féranledd
av den mer precisa trendlinjemetoden utf6ll pa ett sitt som forstirkte och inte
forsvagade de slutsatser som dragits utan trendlinje, genom att den negativa
produktivitetsutvecklingen i detta fall inte blev mindre negativ utan tvirtom
nagot mer negativ.”

Tusentals data har levererats och motsvarande antal berdkningar har

utforts. Ett visst antal av dessa har med stor sannolikhet blivit felaktiga trots
datorhjilpmedel. Ett mindre antal felaktiga data och beridkningar kommer dock
endast sld igenom tillrickligt pa resultatet for att férindra slutsatserna om
systemfel eller stora fel, exempelvis decimalfel, har lett till att virden blivit

7° Den genomsnittliga NPI-justerade produktivitetsutvecklingen fran startaret 2005 till slutaret 2009
i figur 12 hade blivit —4,3 procent fér "Trafikverket”.
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10, 100 eller 1000 ganger sa stora som de borde ha blivit. Kvalitetssikring
har genomforts i syfte att avsléja denna typ av stora fel. Eftersom data och
berikningsfel vore specifika f6r undersékningen, det vill siga knappast
gar att lara sig sirskilt mycket av for framtiden, har Riksrevisionen inte
kvalitetskontrollerat for alla mindre fel. Inte heller av Trafikverket kan
man i framtiden begira att verket ska kunna kontrollera alla detaljer.

Oro f0r ett visst inslag av felaktig data och felberikningar bor inte hindra
produktivitetsredovisningen.

Kvarstiende felkillor

Riksrevisionen har i undersokningen likstillt alla de projekt som valdes ut,
trots att skillnaden mellan exempelvis nybyggnation i jungfrulig terring och
uppgradering av ett befintligt spar kan 6verskrida en faktor 10.”* Atgirdens art
paverkar produktiviteten mycket, sirskilt pa bansidan och ir en kvarstaende
felkilla i metod 2. I en framtida variant av metod 1 kan Trafikverket ta hinsyn
till atgirdens art vid kategoriseringen. I metod 2 kan den, om den inte gar att
kvantifiera, tillf6ras i form av kategorivariabler.”?

Nivan pa produktiviteten i mitningarna kan i framtiden forindras bade snabbt
och langsamt, dels av faktiska forbittringar, dels av mer precisa mitmetoder
och dels av att ytterligare faktorer vigs in i mattet.

Slutsatser av berdakningarna

Riksrevisionen har i detta kapitel redovisat egna berikningar avsedda

att ge indikationer pa produktivitetsutvecklingen i trafikverkens
investeringsverksamhet. Berdkningar med en enklare metod och

data ur drsredovisningen indikerade att produktiviteten i Vigverkets
investeringsverksamhet under perioden 2000-2009 skulle ha 6kat med
nistan 10 procent per r i 16pande priser, och nidgra procent mer i fasta priser.
Okningen ir dirtill dubbelt si hég, 20 procent per ar, sedan 2005 vilket enligt
Riksrevisionen ger anledning att anta att underliggande data innehaller fel
eller att kategoriseringen av investeringsprojekten har varit olamplig i ndgot
avseende.

7' Att kostnaden per meter fér den ena atgirden dr mer dn 10 ganger sa hdg som fér den andra
atgirden.

72 Regression med data hamtat ur arsredovisningen fér viglangd och i 6vrigt endast
kategorivariabler har prévats av Riksrevisionen som en tredje metod fér att berakna
produktivitetsutvecklingen. Resultatet fér perioden 2000-2009 med denna tredje berikning blev
-0,004 procent i arlig produktivitetsutveckling. Stora fluktuationer, tveksam kategoriindelning
och lagt r2 ledde till att den har utgétt ur rapporten, men den finns att ta del av i
underlagsmaterialet till granskningen.
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Med anledning av osikerheten i dessa data har Riksrevisionen beriknat
produktiviteten med en alternativ metod som bygger p4 att kostnader for
enskilda projekt jaimférs med vad projektet skulle ha kostat om dess kostnader
varit genomsnittliga. Denna beridkning indikerar en motsatt, det vill siga
negativ, utveckling av produktiviteten. Den sammanvigda produktiviteten for
Vigverkets och Banverkets investeringsverksamhet har enligt denna berdkning
under perioden 2005 till 2009 minskat med totalt 3,5 procent per &r med NPI-
justerade priser (1-6 procent beroende pa index). Aven detta resultat bor tolkas
forsiktigt eftersom det finns felkillor som kan ha paverkat resultatet.”

Riksrevisionens forstndimnda berikning bygger pa litt tillgangliga data i
trafikverkens arsredovisningar. Berdkningarna enligt den andra metoden dr
mer resurskrivande eftersom den kriver att kostnader {6r olika projekt och
kostnadspéverkande variabler samlas in och sammanstills f6r flera ar.

Datainsamlingen f6r metod 2 4r dock redan genomford f6r cirka hilften av
de anliggningar, mitt i kostnad, som 6ppnat 2005-2009. D3 nyttan av att
tillfora ytterligare ar bakat i tiden ar diskutabel, aterstar endast att arligen
lagga till de data som ir hinforliga till det senaste drets 6ppnade projekt.
(Metoden inkluderar dven moéjligheten att ligga till variabler, och att dndra
metodens utgdngspunkter pa andra sitt, efter hand som kunskaperna om
projektforutsittningars kostnadspaverkan kommer att 6ka).

Aven metod 1 bor dock vara anvindbar i framtiden, om data samlas in och
aggregeras pa ett riktigt sitt. Metod 1 4r troligen mest praktisk for stérre
mingder likartade mindre projekt medan metod 2 kan vara mer limplig for
storre komplexa projekt.

73 Trafikverket har i sin slutliga kommentar till granskningen framfért att de uppfattar
Riksrevisionens berikningar av produktiviteten vara fér vergripande och behiftad med sa stora
brister att det inte gar att dra nagra egentliga slutsatser om produktivitetens utveckling.
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5.1

5.1.1

Riksrevisionens slutsatser och
rekommendationer

Riksrevisionen har granskat om regeringen och trafikverken (Vigverket och
Banverket) har mitt och redovisat sin produktivitet i enlighet med rimliga krav
och férvintningar.

Riksrevisionens 6vergripande slutsats dr att regeringen och trafikverken inte
har tillgodosett rimliga krav pd mitning och redovisning av produktivitet.
Riksrevisionens egna berikningar av produktivitet i investeringsverksamheten
visar att det dr mojligt att komma betydligt lingre. Detta kriver att nimnda

brister betriffande forutsittningarna for produktivitetsberikningarna rittas till.

Slutsatser

Riksrevisionen har kommit till f5ljande slutsatser.

Regeringen och trafikverken har inte utvecklat redovisningen av
produktivitet

Enligt budgetlagen krivs god hushallning med statens resurser. Under
1990-talet utvecklades generella metoder for berikning och redovisning av
produktivitet inom statsforvaltningen. Regeringen har dock aldrig uttryckligen
kravt att produktiviteten i investeringsverksamheten skulle ing3, trots att
investeringar har utgjort cirka hilften av trafikverkens verksamhet och trots
att det linge funnits anledning att befara att denna del har lag produktivitet.

[ instruktionen till Trafikverket 2010 ingar dock nu att
produktivitetsutvecklingen dven for investeringar ska redovisas.

Trafikverken har i huvudsak aterrapporterat i enlighet med regeringens
krav i regleringsbreven. Enligt Riksrevisionens bedémning borde
trafikverken emellertid i egenskap av ansvariga myndigheter f6r sina
respektive verksamheter ha kvalitetssikrat att redovisade data var relevanta
ur produktivitetssynpunkt. Vidare borde regeringen mer aktivt ha fortsatt
att utveckla produktivitetsmitningarna till att omfatta en allt storre del av
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verksamheten. Detta foljer dven av budgetlagens krav pa god hushéllning med
resurserna, vilket kriver speciell uppf6ljning av verksamheterna.

Bada trafikverken, sirskilt Banverket, har omdefinierat begrepp, metoder, méatt
och redovisningsformer pa ett sitt som forsvarat jimférelser 6ver tiden av hur
prestationer, volymer, kostnader och produktivitet har utvecklats. Med mer
successiv och tydliggjord utveckling av mdtmetoderna och antagandena menar
Riksrevisionen att informationen hade varit mer dndamalsenlig for regering
och riksdag.

Regeringen hade tydligare kunnat gora riksdagen uppmirksam pa den
negativa produktivitetsutveckling som, trots trafikverkens icke-kvantifierade
beskrivningar, gar att utlisa ur arsredovisningarna.

Det gar att komma lingre med mdtningen av produktivitet

Avsaknaden av mitningar inom investeringsverksamheten har foranlett
Riksrevisionen att avgrinsa sina berikningar till denna del. Berikningarna
visar att det 4r moijligt att mita produktivitet dven i investeringsverksamheten.
Riksrevisionen menar att regeringen och trafikverken inte tillrickligt har
analyserat investeringarna i syfte att géra dem jamf6rbara.

Riksrevisionen gjorde férst en berdkning med data ur arsredovisningarna.
Till {6ljd av stora fluktuationer och osannolikt stor ckning (mer dn 20 procent
per ar mellan 2005 och 2009), gjordes dock ytterligare en berikning med
sdrskilt insamlad data med hogre detaljeringsgrad. Den andra berdkningen
tyder pd att investeringsproduktiviteten i stora projekt har minskat. Med den
produktivitetsdefinition som anvints uppgar minskningen till i genomsnitt
1-6 procent per ar mellan aren 2005 och 2009 beroende pa vilket index som
anses relevant att inflationsjustera kostnaderna med. Justerat med NPI uppgar
minskningen till 4 procent. Aven detta resultat bor tolkas forsiktigt eftersom
det finns felkillor som kan ha paverkat resultatet. Om denna mitning trots
detta ir representativ for hela investeringsverksamheten kommer det att

ta tid for Trafikverket att nd den produktivitetsékning pa 2 procent som ar
regeringens malsittning.

Bristande forutscittningar for produktivitetsberdkningar

De data som aterfinns i trafikverkens arsredovisningar har inte uttryckligen
bestillts av regeringen for att spegla produktivitet, men allminna krav om
tillforlitlighet borde ha gett trafikverken anledning att se till att de blivit
rittvisande dven for detta. Kategorier, grinsdragningar och definitioner ir,
enligt trafikverken, inte konsistenta 6ver tiden.
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Brister har dven konstaterats i forutsittningar for att berikna produktivitet,
sdsom i trafikverkens arkiv, projektdokumentation, kompetenssikring och
redovisningssystem. Till exempel finns mycket data och dokumentation, men
vilken som ir den slutliga versionen av projektdokumentationen (som visar
prestationen) och kostnaden (som visar resursatgingen) ir svar att identifiera
och lokalisera. Projektkontor och huvudkontor har ofta olika uppfattning om
vad projekten har kostat.

Riksrevisionen har inte kunnat finna att trafikverken uttryckligen

har bestillt forskning for att utveckla produktivitetsmitningen i
investeringsverksamheten. Riksrevisionen noterar dock att Trafikverket har
inlett ett arbete med att utveckla egna produktivitetsmitt med utgingspunkt
bland annat i Statskontorets rapport 2010 om produktivitetsutvecklingen i
anldggningsbranschen.

5.2 Rekommendationer

Mot bakgrund av ovanstiende slutsatser och med hinsyn tagen till de nya

kraven i instruktionen till Trafikverket rekommenderar Riksrevisionen foljande.

5.2.1  Regeringen bér definiera, folja upp och rapportera tydligare

® Regeringen har i instruktionen for 2010 kravt en mer heltickande
redovisning av produktiviteten, genom att dven inkludera

investeringsverksamheten. Regeringen bér tillsammans med Trafikverket

iven precisera vad som ska ingé i redovisningen av produktiviteten f6r
infrastrukturen och anpassa mal och krav till denna definition.

® Regeringen bor i rimlig utstrickning kontrollera och f6lja upp
omfattningen, riktigheten och relevansen av de kommande
berdkningarna.

5.2.2  Trafikverket bor redovisa produktiviteten tydligare

e Trafikverket bér méita och rapportera produktivitet och
produktivitetsutveckling avseende en for regering och riksdag

indamadlsenlig nivd. For den interna styrningen bor Trafikverket 6verviga

limpliga produktivitetsmatt med hogre detaljeringsgrad.

e Trafikverket bor se till att de definitioner och den kategorisering som
man anvinder leder till att styckkostnader i rsredovisningarna bittre
aterspeglar produktivitetsutvecklingen.
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5.2.3  Trafikverket behéver forbdttra sina forutscttningar for att méta
produktivitet

o Trafikverket behéver bygga upp intern kompetens, och dven frimja
utvecklingen av extern kompetens och forskning, betriffande
produktivitetsmitning och redovisning av produktivitet.

o Trafikverket bor se till att fysiska anliggningsdata kan kopplas ihop med
motsvarande kostnader och att uppgifterna bevaras digitalt och atkomligt
for egen analys, it externa forskare och for att mojliggora revision.

® Informationen behover struktureras s att produktivitetsberikningar
och andra jimf6rande analyser kan genomforas. Riksgenomsnittliga
styckkostnader bor kunna tas fram.
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Bilaga 1 Redovisning

I denna bilaga redogors for ett par férdjupade studier av Banverkets
redovisning av underhall.

Produktivitet i Banverkets underhall

Banverket har redovisat uppgifter om produktiviteten i underhall sedan 2000
med en tredrig sifferserie alla ar (utom 2009) som visade underhall i kronor per
sparmeter. Ar 2008 redovisades ett stapeldiagram i vilket underhallskostnaden
for 2008 preciserades med en siffra, medan underhallskostnaden per sparmeter
foregiende fyra dr representerades enbart av hojden pa staplarna. Kostnaden
2009 var enligt uppgift fran Trafikverket 200 kronor per spirmeter. Uppgifterna
om underhallskostnad redovisas i huvudsak i 16pande priser.

De treariga sifferserierna ir inte inbordes 6verensstimmande fran ar till ar,
vilket framgar av figur 16.

Figur 16 Underhall i kr per sparmeter 2000—2009 enligt olika arsredovisningar

Arsredovisning for ar

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
2000 120
2001 131 131
2002 165 165 123
2003 169 126 137
2004 130 143 150 135
2005 145 157 136 136
2006 158 137 137
2007 149 142
2008 145
2009 200
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Skillnaderna mellan uppgifterna i olika arsredovisningar kan variera med
upp till 20 procent, vilket minskar tillforlitligheten i Banverkets uppgifter om
produktivitetsutvecklingen i underhéllsverksamheten under de ar regeringen
har krivt redovisning av detta.

Produktivitetsutvecklingen f6r underhall i kronor per spirmeter redovisades

i arsredovisningarna foér 2006-2008 indexreglerad (index 2002 = 100).7*
Banverket angav dock inte vilket index som anvints for att deflatera
kostnaderna. Trafikverken har anvint ett flertal egendefinierade sammanvigda
branschindex beroende pa vilken verksamhet som rapporterats (investering,
underhall med flera). De tre arens redovisningar ger var sin bild av
utvecklingen, vilket framgar av figur 17.

Figur 17 Indexreglerade kostnader per sparmeter fér underhall
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\ \
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Av drsredovisningarna framgir inte hur totalkostnaden, som ligger

till grund f6r berdkningen av underhéllskostnaden per sparmeter, har
beriknats. I arsredovisningen for 2009 finns uppgifter om totala direkta
underhallskostnader och indirekta drifts- och underhéllskostnader for tre
ar bakat. I arsredovisningen for 2008 finns inga motsvarande uppgifter
och i tidigare 4rsredovisningar redovisas avhjilpande och férebyggande
underhallskostnader. Fér 2007 kan dessa tva serier jimforas.

74 Banverkets arsredovisningar 2006 s. 15, 2007 s. 16, 2008 s. 30.
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Figur 18 Banverkets direkta underhallskostnader

Kostnader Arsredovisningen for ar
Ar 2004 2005 2006 2007 2008 2009
2003 1957 1957
2004 2010 2010 1645
2005 1925 1725 1725
2006 1742 1742
2007 1937 2341
2008 2513
2009 2644

Det framgar av figur 18 att de direkta underhallskostnaderna for 2007 enligt
arsredovisningen for 2009 var 2 341 miljoner kronor, men att kostnaderna
2007 for avhjilpande och forebyggande underhall enligt drsredovisningen
f6r 2007 var 1 937 miljoner kronor, en skillnad pa 400 miljoner kronor. En
kontrollberidkning av vilken totalkostnad som ligger till grund f6r det anvinda
produktivitetsmattet for underhall tyder pa att de arliga totalkostnaderna f6r
avhjilpande och forebyggande underhill anvints, men dven redovisningen
av dessa kostnader innehéller flera oklarheter.”” De redovisade kostnaderna
for avhjilpande och férebyggande underhill har reviderats kraftigt nagra ar.
I drsredovisningen f6r 2004 och 2005 var totalkostnaderna f6r avhjilpande
och férebyggande underhall 2004 angivna till 2 010 miljoner kronor.

I arsredovisningen f6r 2006 reviderades denna siffra ned till 1 645 miljoner
kronor. Enligt figur 16 har kostnaderna per sparmeter for 2004 dock ckat
medan totalkostnaderna enligt figur 18 minskat.

Kostnaderna f6r avhjilpande och férebyggande underhall 2005 reviderades
ned fran 1 925 miljoner kronor i drsredovisningen for 2005 till 1 725

miljoner kronor i efterféljande tva arsredovisningar.”® De reviderade
underhallskostnaderna per sparmeter 2005 6kade dock enligt arsredovisningen
for 2006 och minskade enligt arsredovisningen f6r 2007, vilket tyder pa att
uppgifterna om utvecklingen av produktiviteten i Banverkets underhall ir
mycket osikra.

75 Kontrollberikningen har gjorts genom att den redovisade underhallskostnaden per sparkilometer
har multiplicerats med den fér respektive ar uppgivna lingden pa banan. Den uppgiften saknas i
tva arsredovisningar men i vriga ligger den mellan 11 821 och 13 950 kilometer.

75 De jamforelser som gjorts ovan ar mot de reviderade uppgifterna. Oklarheten om vilka

kostnadsuppgifter som anvints fér Banverkets berikning av underhéllskostnaden per
sparmeter 2004 och 2005 respektive dr stérre dessa ar dn dvriga ar.
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Trafikverkets kommentarer

Efter faktagranskning av detta avsnitt har Trafikverket framfo6rt foljande. Under
2000-talet har underhallsverksamheten genomgitt stora férindringar fran att
ha drivits helt internt som en del i myndigheten till att handlas upp externt till
100 procent. Det har ocksi medfort att redovisningen av underhallskostnaderna
har forandrats fran hur verksamheten i stort har indelats till hur méitning av
kostnader har genomf6rts. Dessutom férindrades ekonomimodellen 2008,
vilket tvingade fram justeringar av tidigare virden for att kunna presentera

en kongruent serie. Banverket har efterstrivat att inom varje arsredovisning
presentera serier dir virdena ir jimforbara sinsemellan Gver tiden.

Banverket har inte heller haft nigon etablerad metod for att mita produktivitet
i underhallsverksamheten pa ett fullstindigt och riktigt sitt. Det som
presenteras i drsredovisningen 2009 utgjorde mindre in 50 procent av den
totala verksamhetsvolymen inom drift och underhall.

Trafikverket bedomer att verksamheten under den kommande tiodrsperioden
kommer att f6rdndras. Justeringar kan komma att genomforas successivt i
den redovisning som gérs av underhallsverksamheten. Trafikverket framhaller
att det ddrfor ar angeldget att i varje drsredovisning kunna redovisa s langa
tidsserier att en redovisning kan anvindas for att visa pa trender, tre ar dr en
for kort tidsperiod, liksom att foridndringar i férhallande till tidigare ar
redovisas pa ett tydligt satt.
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Bilaga 2 Forskning

Trafikverket har under granskningen framfort att det saknas modeller och
metoder for produktivitetsmitning, vilket dven aterspeglas av det uppdrag
som Statskontoret tilldelades av regeringen 2009. 7 Riksrevisionen har sjilv
sokt matt, modeller och metoder for att skapa sig en egen uppfattning om
den eventuella franvaron och for att himta utgdngspunkter for en egen
produktivitetsberikning.

Brist pa relevant forskning

Riksrevisionen har med en arkivspecialist s6kt savil i allmint tillgangliga
databaser som i specifika forskningsdatabaser med s6korden produktivitet,
effektivitet, anliggning, investeringar och motsvarande begrepp, forst

i kombination (for att f4 endast de allra mest relevanta triffarna) och
sedan vart och ett f6r sig (for att utvidga till fler triffar). Med anledning

av de fa triffarna gjordes dven en utvidgning till uppnadd produktivitet
och produktivitetsmitning i offentlig férvaltning i allmanhet. Vidare har
ett tiotal experter pA KTH, Chalmers och Trafikverket uppmuntrats att
foresla och leverera relevanta artiklar och andra forskningsresultat kring
produktivitetsmitning, i forsta hand av investeringar, eftersom trafikverken
hivdat att detta dr den storsta kunskapsluckan.

Riksrevisionens mal och syfte var att
1. finna mitningar av produktivitet i anliggningsinvesteringar
2. faen overblick 6ver metoder for att berikna produktivitet i
investeringsverksamhet.

De 500-1000 vetenskapliga artiklar som Google, forskningsdatabaserna,
forskarna och Trafikverket har hinvisat till har sckts igenom. Inga triffar med
alla kriterier tillsammans uppstod. Med mindre sndva kombinationer av

77 Statskontoret 2010:19.
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kriterier erholls efter hand ett hundratal forskningsimnesrubriker, abstracts”®
och fulltextartiklar som har studerats mer noggrant pa sitt innehéll. Nagra
enstaka artiklar verkade sirskilt lovande och listes dirfor igenom i sin helhet.

Resultatet blev att ingen uppmitt produktivitet och inga
implementeringsfirdiga metoder for anliggningsinvesteringar patriffades.
Ingen studie patriffades dir metoder som DEA och SFA” hade anvints
tillimpat pa anlidggningsinvesteringar, och i studier av kostnadséverdrag och
dess orsaker pétriffades inte nagon dir lig produktivitetsutveckling nimndes
som en huvudanledning till kostnadsoverdraget.

Brist pa av trafikverken bestilld forskning

Trafikverket ombads sammanstilla en lista 6ver de FUD-projekt® med
anknytning till produktivitetsmitning och produktivitet som Vigverket och
Banverket hade initierat under den senaste tiodrsperioden.®! Fragan var siledes
inte stilld lika snivt som 1 och 2 i foregiende avsnitt innebdr, utan nagot vidare
for att dven nagra nirliggande studier skulle komma med bland traffarna.

Trafikverket rapporterade 1 806 vigprojekt och 170 banprojekt. Riksrevisionen
bad nu Trafikverket silla fram ett mindre urval, med ledning av den
insndvning som 1 och 2 innebar. P4 bansidan aterkom Trafikverket aldrig

med nigot mindre urval. I brist pa detta har Riksrevisionen f6rsokt att bilda

sig en uppfattning om rapporternas innehall utifran titlarna pa projekten.

Det kunde f6rst konstateras att inget projekt hade sékorden produktivitet,
effektivitetsmitning eller produktivitetsmitning med i titeln. En genomlédsning
av alla 170 titlarna, det vill siga en manuell genomsékning med de vidare
mojligheter till traffar det innebar, gav en traff pa "mitning”. Den visade sig
dock inte vara produktivitetsrelevant nir abstractet hade letats fram.

P4 vigsidan sillade Trafikverket fram 22 av de 1 806 projekten som verket
bedomde vara de mest relevanta for produktivitet och dess mitning. Ingen av
titlarna pa dessa 22 projekt innehdll dock nigot av sckorden och ej heller vid en
manuell genomlisning indikation pa att innehalla nigot relevant.

78 Kortversioner av forskningsrapporter, ofta kortare 4n en halv A4-sida.

79 Data Envelopment Analysis och Stochastic Frontier Analysis, se Riksrevisionen RiR 2011:2
Anvinder ldrosctena resurserna effektivt? for ndrmare beskrivning och ett exempel pa tillimpning.

82 FUD = Forskning, utveckling och demonstration.

8 Vid denna tidpunkt i granskningen var regeringens anstringningar under 1990-talet inte kinda.
Hade s& varit fallet hade sékfonstret utvidgats nagra ar ytterligare bakat i tiden.
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Titlarna borde kunna ses som en tillricklig indikator pa vad trafikverken
bestillt. Det dr svart att tinka sig ett allvarligt menat forsok att angripa
mitningsproblematiken med den stora arbetsinsats som skulle behévas for att
na fram, utan att det framgar pa nagot sitt redan i projektets titel. Trafikverken
forefaller alltsa ha initierat hundratals projekt som syftar till hogre produktivitet
och effektivitet med hjilp av organisatorisk eller teknisk optimering i olika
former, men inget kunde aterfinnas som miter den verkligt uppnidda
produktivitetseffekten av optimeringen. Det utesluter givetvis inte att en saddan
rapport dnda kan finnas nigonstans i ett specifikt studerat avseende. Varken
Riksrevisionen eller Trafikverket kan f6rvintas kunna alla rapporter utantill
eller ta reda pa dessa pa annat sitt n med sokord och férfragningar hos
experter pa det sitt som hir redogjorts for.
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Bilaga 3 Datakallor

I en expertrapport till Produktivitetsdelegationens slutbetinkande 1991 papekas
att underlagen i Banverket for att genomfora produktivitetsmitningar har stora
brister. RRV konstaterade 1997 att detta dven var fallet i ett stort antal andra
statliga forvaltningar, ddribland Vigverket.

Andra datakillor dn arsredovisningen har undersokts i granskningens

tidiga faser, till exempel nationella vigdatabasen (NVDB), Banverkets
baninformationssystem (BIS), Banverkets digitala arkiv (IDA) och Vigverkets
hanteringssystem for ritningar (Chaos).

NVDB och BIS

Riksrevisionen provade forst att inhdmta produktionsresultatet till
produktivitetsberidkningen ur trafikverkens anldggningsdatabaser, exempelvis
vigdatabasen NVDB och Banverkets motsvarighet BIS. Férhoppningen var att
man skulle kunna scéka i dessa databaser med det objektnummer projekten haft
i den ekonomiska redovisningen for att s sméningom enkelt kunna summera
projektens totala viglingd, ingdende broars lingd, kvadratmeter vig med mera.

I den nationella vigdatabasen NVDB finns ett utrymme forberett f6r
registrering av ett nummer avsett att koppla uppgifter i databasen till den
ekonomiska redovisningen. Detta var emellertid inte ifyllt. Trafikverket har
meddelat att det under 2011 kommer att bli obligatoriskt f6r anvindare

av NVDB att fylla i detta filt. Dirmed kommer Trafikverket och externa
forskare férhoppningsvis att kunna anvinda denna databas tillsammans med
redovisningssystemet nista ging produktivitetsberdkningar pa vigomradet blir
aktuellt.

Aven i BIS, Banverkets motsvarande informationssystem, saknades en dylik
koppling mellan teknik och ekonomi. Enligt en specialist pi Banverket

hade en koppling eventuellt kunnat dstadkommas genom att anvinda sig av
komponenternas installationsar, men Riksrevisionen bedémde detta vara alltfor
tekniskt och tidskrivande for granskningen. Daremot kanske Trafikverket kan
ta till vara idén for framtida produktivitetsberikning med hjilp av BIS.
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NVDB och BIS har, kompletterade med ID-nr som skapar nycklar till
ekonomisystemet, forutsittningar att kunna anvindas som datakillor till
prestationen i produktivitetskvoten (km infrastruktur/kr). Den ekonomiska
kopplingen kan dven bli anvindbar {6r berdkning av livscykelkostnader.
Eftersom samma anliggningsdel kan vara foremal for flera atgirder (byggandet
tilldelas ett objektnummer, underhall ett annat objektnummer och sa vidare)
kan det finnas datastrukturproblem kvar att 16sa. NVDB tycks dock redan vara
forberett f6r flera objektnummer per anliggningsdel.

Chaos och IDA

Riksrevisionen har dven Gvervigt att anvinda sig av Vigverkets

system Chaos och Banverkets motsvarighet IDA, vilka ar elektroniska
dokumenthanteringssystem for de ritningar som har anvints i
entreprenaderna. IDA visade sig liksom NVDB och BIS vara geografiskt
organiserat, syftande till att ge en entreprendér eller bestillare mdojlighet att
finna ritt ritning, upprustnings- eller nybyggnadsbehov i anliggningen.
Aven i detta system saknades dock kopplingen mellan teknisk detalj och
ekonomi pa en tillrickligt hog nivé for att kunna anvindas i granskningen av
produktiviteten.

I Chaos diremot var nyckeln till ritningsarkivet objektnumren, vilket passade
granskningens syften vil och 16ste det problem som redogjorts for i detta
avseende i de 6vriga systemen. Chaos bedémdes idnda kriva for mycket tid
av personal med tekniskt kunnande, om Riksrevisionen pa egen hand ur
materialet skulle ha himtat och sammanstillt utfallet {6r alla de projekt

som behévdes for att skapa en tidsserie med minst fem till tio projekt per ar.
Dessutom hade Trafikverket svart att f4 fram objektnumren for de utvalda
projekten, och de visade sig inte alltid ha samma nummer i Chaos. For ett i
Gvrigt vilskott projekt, fanns fyra objektnummer i Chaos som inte avsig olika
delentreprenader utan var 6verlappande. Endast projektledaren visste vilken
av de fyra som var den senaste och limpligaste versionen att anvinda.
Dirmed blev den versionshantering som &r en finess med de digitala

arkiven satt ur spel och dven Riksrevisionens strivan att slippa belasta
projektledarfunktionen.

Aven om Riksrevisionen inte sjilv har anvint sig av Chaos i granskningen
dr det troligt att projektledarna anvint Chaos eller motsvarande utskrivna
handlingar for att ta reda pa svaren pa Riksrevisionens frigor i den
undersokning som utférdes med metod 2.
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Arsredovisningarna som datamaterial

Det finns en rad férdelar med att himta data ur arsredovisningarna. De dr
allminna och litt tillgdngliga. De innehéaller det urval av information som
trafikverken, styrda av regeringen, har bedomt som det mest relevanta.
Trafikverken och regeringen 4r dirmed ansvariga inte bara for kvaliteten
pa det som presenterats utan ocksa for att allt som ir relevant for riksdagen
finns med.

Det har dirfor funnits inte bara praktiska skil, och hinsyn till Trafikverkets
overbelastning pa grund av sin nybildning, utan dven principiella, revisionella
skal till att utreda méjligheten till analyser med data ur arsredovisningarna.

I metod 2, genom att varje projektledare bara behovt berikna
produktionsresultatet for sitt projekt, har datainsamlingsarbetet blivit hanterligt
jamfort med om en central person pa Trafikverket hade varit tvungen att scka
fram uppgifterna i alla projekt. Resultaten har férmodligen 4ven blivit bittre,
eftersom projektledaren har stérre mojlighet att bedéma eventuella skillnader
mellan det dokumenterade tillstindet och verkligheten. Det skulle kunna
hivdas att projektledaren ir jivig och har haft méjlighet att redovisa en stérre
och mer komplex anldggning dn vad som i sjilva verket blev producerad.
Denna risk har Riksrevisionen bedomt som forsumbar, underordnad andra
risker och underordnad de langsiktiga syftena med granskningen.
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Bilaga 4 Metod 1

For varje kategori finns mdjlighet att ta fram mer specifika och dirmed
relevanta produktivitetsmitt. Kostnaderna for dikesrensning kan férdelas
endast pa de meter diken som verkligen blev rensade. Kostnaderna for
ombeldggning kan férdelas endast pa de vigar som varit foremal for atgirden
under aret. Det kan dven vara relevant att fordela kostnaderna pa vigarean i
stillet for viglingden. Detta far Trafikverket avgora baserat pa hur beroende
kostnaden f6r beliggning ir av lingden, arean eller volymen av beliggningen.
Till dess kan utomstidende, som Riksrevisionen, vilja lingden for att den

ir enklast, arean for att den verkar bittre och for att det finns data fér den i
informationssystemen, eller volymen for att tjockleken enligt de anbud som
studerats i granskningen verkar ha proportionell paverkan pa kostnaden.
Volymen finns dock inte utriknad i informationssystemen och kraver siledes
en stor insats med datainsamling. Detta bor ocksa vigas in vid val av matt,
ivarje fall for produktivitetsberikningen pa kort sikt.

Uppdelning i kategorier mojliggér mer specifika och anpassade matt som
normalt borde 6ka precisionen i produktivitetsmattet s att det blir mer
rittvisande och uppvisar en jimnare utveckling mellan dren.

Exempel
Antag att kategorisering och val av specifika produktivitetsmatt 6r vig valdes
enligt f6ljande:

— Investering: kr/m? beldggningsvolym

— Underhall: kr/m? vigarea

— Drift: kr/m viglingd

For en verksambhet i taget kan man sedan fylla i och dividera enligt figur 19.
Data i figuren 4r som synes inte realistiska utan valda for att de matematiska
sambanden ska framga s enkelt och tydligt som méjligt.
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Figur 19 Fiktivt exempel p& produktivitetsberikning fér investering

Investering Enhet 2005 2006 2007
Prestation m3 100 110 121
Kostnad kr 100 120 144
Styckkostnad kr/ms3 1,00 1,09 1,19

P = Produktivitet m3/kr 1,00 0,92 0,84
AP sedan 2005 % 0,0 % -8,3% -16,0 %
AP senaste aret % -8,3% -8,3%

AP = Produktivitetsutveckling, forindring av produktiviteten
P4 detta sitt kan produktivitetsutvecklingen beridknas f6r en verksambhet i taget.

Sammanvdigning av kategorier

Verksamheterna kan vigas samman till en sammanvigd
produktivitetsutveckling med kostnaden som vikt enligt figur 20.

Figur 20 Exempel pa sammanvigning av delverksamheters produktivitetsutveckling

Verksamhet Kostnad Kostnadsandel (Ka) Produktivitetsutveckling (AP) Ka x AP

| = Investering 100 0,50 1% 0,005
U = Underhall 50 0,25 2% 0,005
D = Drift 50 0,25 2% 0,005
Summa 200 1,00 1,5 %

Ka = Andel av totala kostnaden.
AP = Produktivitetsutveckling, férandring av produktiviteten.

P4 detta sitt kan man ta fram produktivitetsutvecklingen i varje del av
verksamheten och en sammanvigd produktivitetsutveckling for hela det
berorda trafikverket ett ar i taget till en tidsserie.
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Bilaga 5 Metod 2

Hir beskrivs Riksrevisionens metod 2 pa ett mer detaljerat sitt. Metoden
bygger pa att en teoretisk kostnad per projekt beriknas, som baseras pa

de forutsittningar modellen korrigerar f6r. Produktiviteten for samtliga

projekt ett visst ar adderas och divideras med antalet projekt till en
genomsnittsproduktivitet per ar. Stora som smé projekt har siledes fatt lika vikt
i detta skede. Detta kan en framtida utveckling av modellen i Trafikverkets regi
eventuellt dndra p3, till exempel genom att multiplicera produktivitetsvirdet
med projektets totalkostnad fore summering och genomsnittsberikning.

Varje ars genomsnittsproduktivitet divideras sedan med produktiviteten for ett
valt basar, till exempel 2005 som ir det forsta dret som analyseras i metod 2.
Ett alternativt sitt hade varit att dividera varje ars produktivitet med féregiende
ars i stillet for ett gemensamt basar. Det finns for- och nackdelar med bada
sdtten. I det senare fallet kommer kurvan som tidsserien bildar att variera mer
uppat och nedat, vilket eventuellt férsdmrar 6verblicken och dirmed forsvarar
tolkning och slutsatser.

Summering av olika anldggningsdelar

De svarigheter som resoneras kring och 16ses med ett antal forenklingar och
antaganden enligt ovanstiende avsnitt har 4nnu inte 16st problemet med att
summera de olika anliggningsdelarna inom ett anliggningsprojekt. Till viss
del kan dock ett motsvarande resonemang foras.

Det har redan varit nédvindigt att vilja bara ett y, en projektkostnad.
Riksrevisionen kunde inte analysera bdde budgeterad och slutlig kostnad
samtidigt och inte heller 16pande och fasta priser samtidigt mot flera
x-variabler, s kallade multi-multi. Riksrevisionen valde dirfér bara den
slutliga kostnaden och bara i 16pande priser och att regionernas uppgifter i
forekommande fall skulle gilla fore huvudkontorets (drsredovisningen) om
sddana fanns tillgingliga.

Det kan i en del fall ha inneburit att ett administrativt paligg pé cirka 9 procent
som finns pafort i drsredovisningens kostnader inte kommit med. Sa linge
detta fel 4r slumpmissigt, vilket det inte finns nigon anledning att anta
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att det inte &r, si paverkar det inte systematiskt produktivitetsutvecklingen

och kan bortses ifran. Riksrevisionen hade inledningsvis ambitionen att
kontrollera dessa 9 procent, men fick efter hand ge upp denna ambition da
dubbelkompenseringar f6r index i olika led och annan konstaterad ekonomisk
oordning kriver en mer omfattande utredning, vilket dven rapporterats i
Riksrevisionens nyligen publicerade rapporter om kostnadskontroll.

Hinsynstagande till de cirka 9 procent som lagts pa i slutskedet av Vigverkets
arsrapportering men inte i Banverkets ingir i de faktorer som Trafikverket bor
beakta vid den framtida produktivitetsmitningen.

Salunda har tills vidare endast ett y valts ut, utifran ett antal kriterier. P4
hogersidan av ekvationen (y = ax, + bx, och sa vidare) kan flera x hanteras,
men dnd4 bara ett virde per variabel och projekt. Viglingden bér till exempel
bara vara en per projekt. Flera viglangder, till exempel en viglangd per vigtyp
med viss vigbredd och viss beliggningstjocklek genererar ett alltfor stort antal
x-variabler for att kunna hanteras.

Mingden vag respektive jarnvag

Lésningen i metod 2 blev att summera alla viglingderna oavsett bredd till ett
totalmatt, TVL, den totala viglingden. Inledningsvis tillits 4dven ytterligare
en viglingd, HVL, huvudvigens lingd. TVL och HVL kan siledes kallas for
x, och x, i metod 2. Bada bor inte inga i den slutliga kostnadsfunktionen.
For att eliminera den ena kan man testa badas korrelation for y
(projektkostnaden). Korrelationen f6r TVL blev 0,107, inte mycket pa en skala
mellan 0 och 1, men hogre dn korrelationen f6r HVL. TVL inkluderar alla
smavigarna 6ver, under och bredvid huvudvigen som behovt byggas om.
Eftersom de ocksi kostar pengar ir det inte konstigt att TVL korrelerade
battre an HVL. Men det kostar mer att ta reda pd TVL 4n HVL i ett projekt,
eftersom ingenjorer som vet entreprenadens exakta begrinsning maste
rikna fram denna ur ritningarna. Huvudvigens lingd kan i regel hittas pa
nitet, eftersom den sannolikt stod i tidningen d4 strickan 6ppnade. For stora
projekt finns den dven i trafikverkens arsredovisningar, vilket var fallet i
Riksrevisionens metod 2.

Direfter kan de olika vigbredderna hanteras genom att varje delviglingd
multipliceras med sin bredd och summeras till en total vigarea i projektet,
VM2 (vig-m?). Den borde korrelera bittre med kostnaden dn viglingden,
och visade sig ocksa gora det (0,218). Denna hogre korrelation stoder sa langt
Statskontorets forslag i sin slutrapport 2010-09-30 att i framtiden anvinda
vigarea per krona som produktivitetsmatt hellre in enbart viglingden.
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Figur 21 Sckning efter limpligaste x, (verkliga data)

Modell Just. r?
Vaglingden (TVL) + Konstant 0,107
Végarean (VM2) + Konstant 0,218
Belidggningsvolymen (VM3) + Konstant 0,262

Pa motsvarande sitt berdknades 4dven den totala beldggningsvolymen. Den
visade sig korrelera dnnu bittre med kostnaden (0,262). Korrelationerna for
de tre matten framgar av figur 21. Av denna anledning har Riksrevisionen
anvint VM3 som forsta variabel i metod 2. VM2 hade férmodligen gitt nistan
lika bra, kostnaden per kvadratmeter blir i storleksordningen tio gdnger s
hog som kostnaden per kubikmeter om belidggningen ir cirka 0,1 meter
tjock. Precisionen i produktivitetsberdkningarna lir bli nagot battre om VM3
anvinds, men eftersom data redan finns insamlad for VM2 ska dven detta
vigas in vid valet av produktivitetsmatt.

Férdelarna med VM2 respektive VM3 gar formodligen att kombinera
med en avancerad matematik som medger att VM3 anvinds da
beliggningstjockleksdata finns, och att virdena vid limpligt tillfille i
berikningarna, si sent som mojligt, konverteras till VM2. Detta far ingi
i Trafikverkets framtida arbete med produktiviteten, dir dven graden av
komplexitet f6r att modellen ska fa acceptans ska vigas in.

Mingden byggnadsverk

Efter vigmingden (som visade sig bli bist uttryckt som volym enligt
ovanstiende) har det visat sig att bromdingden korrelerar mest med
projektkostnaden. Bland mojliga matt pa bromingden, prévades totallingd
och area for broarna pi liknande sitt som for vigmingden. Vidare har dven
olika typer av byggnadsverk (varav broar ir en, tunnlar en annan) i viss man
vigts in. Filosofin har varit att en viss kompensering har varit bittre dn ingen
alls. En gangcykelbro har till exempel lite subjektivt satts till 0,8 av en vanlig
vigbro och en jarnvigsbro 1,1 av en vigbro, antaget att skillnaderna egentligen
ar storre. Rorbro sattes inledningsvis till 0,5. D& expertbedomningar inkom i
ett sent skede av granskningen blev kvoten mellan rérbro och vanlig bro nagot
ligre (0,41).
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En viktigare korrigering i sent skede var diremot tunnel. Faktorn sattes
inledningsvis till 10 gdnger arean for bro, baserat pa ett mindre antal stora
kianda projekt i titort som hade kostat stora summor. Det var synnerligen
svart att fa experter, inklusive Trafikverket, att uttala sig om tunnelkostnader,
men nir slutligen ett resultat utkristalliserade sig, hamnade faktorn
tunnel/vigbro pd endast 2,14. Trots denna stora forindring paverkades
genomsnittsutvecklingen ver alla fem &ren inte ndmnvirt, men
produktivitetskurvan blev jimnare. En erfarenhet av detta ir att en tredje
metod eventuellt skulle kunna vara att ta fram styckkostnaderna iterativt
tills jimnast mojliga kurva erhalls.

Det 4r dven relevant att testa med olika brolingder, sasom fri 6ppning,
spiannvidd, laingd mellan dilatationsfogar och total konstruktionslingd som
inkluderar dven det som forr kallades brovingar. Vilken av dessa lingder

ir mest rittvisande f6r produktivitetsberdkningar, det vill siga forklarar
(korrelerar) med kostnaden mest? Riksrevisionens ambition var att testa

dven detta férutsittningslost, men man tvingades pa grund av tidsbrist att
Gverlata detta at Trafikverket. Enligt en gammal tumregel inom Vigverket bér
brolingden inkludera ena sidans vinge for att broarean ska bli mest rittvisande
f6r kostnaden. I metod 2 ingar vingar, om projekten rapporterat sadana,

och de ingér inte om de inte blivit inrapporterade. I de fall Riksrevisionen
hunnit kontrollera och gi igenom datamaterialet, har tumregeln varit att
korrigera lingderna till tumregeln. Det fanns dven med i anvisningarna till
projekten att endast en genomsnittsvinge skulle ingd, men tyvirr f6ll denna
anvisning bort i en del projekt och missforstods i andra. Det 4r svért att ge
anvisningar som forstas lika av alla. S& linge dessa fel dr slumpmaissiga, vilket
ir Riksrevisionens bedomning, bér de inte ha paverkat resultatet vad giller
resulterande produktivitet pa ett systematiskt sitt och kan dirfor ignoreras.
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Modellens variabler och varden
I figur 22 redovisas nagra variabler som slutligen kvalade in i modellen.

Figur 22 Négra variabler i metod 2 (verkliga data)

Variabel Enhet Medel Std awv.
Belaggningsvolym m3 2597 868
Area byggnadsverk (bro, tunnel) etc) m? 25 571 7 880
Markforstarkt area (kc, palar) m? 2174 2849
Bergschakt m3 310 209
Jordschakt m3 92 41
Tillférda massor utifran m3 349 275
Vig berérd av befintlig trafik m 2250 2 021
Jarnvigsspar® m 5974 4 966
Kontaktledning® m 2 675 888
Sparvaxlar®* (tkr) st 2 607 2 699

Projekten ombads redovisa stricklingderna i kilometer, bredder i meter och
tjocklekar i centimeter. En del redovisade dock inte enligt de anvisningarna
och dven Riksrevisionen glomde i en del fall att korrigera med 1 000 respektive
1/100 i sin sammanstillning. Denna typ av fel med faktor 1 000 och 1/100

fick f6ga forvinande ett enormt genomslag pa produktiviteten. En lirdom av
detta dr att det kan vara virt att halla sig till meter (m?, m?®) genomgiende for
att minska risken f6r sddana riknefel. Risken for denna typ av fel talar ocksa
for att inte vikta projekten vid genomsnittsberikning utan lata varje projekt

ha samma vikt. I ett framtida underlag med ett stort antal projekt kommer
stora fel i ett enstaka projekt dé inte att ha nidgon betydelse. Risken for fel 4r
givetvis ocksd nagot som Trafikverket bor ta hinsyn till vid val av mitnings- och
berikningsmetoder.
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Forst provades ett regressionsforfarande for att ta fram de styckkostnader i

figur 22 som anvints som vikter for variablerna. Koefficienten i en modell som
bara inkluderar beliggningsvolymen (VM3) och en konstant blev 7 811 kr/ms3

beliggning + 186 M. Konstanten 186 M kan ses som den genomsnittliga

startkostnaden i de studerade projekten. Det 4r dock uppenbart att 4ven denna

iviss man ir volymberoende eftersom inga projekt under detta belopp annars

skulle vara l6nsamma att genomfora.

Figur 23 Koefficienten fér beldggningsvolymen (verkliga data)

Variabel Koefficient Std.avv Sig
Konstant 186 000 000 78 000 00O 0,021
VM3 7 811 1788 o

Riksrevisionen provade direfter att ligga till ytterligare variabler som
brolingd, broarea, markforstirkt lingd, stricka genom titort och stricka
med befintlig vigtrafik. Relativt snart uppstod dock icke-signifikanta och
negativa koefficienter, vilket tolkades som varningsklockor f6r metodens
vidare anvindbarhet. Med st6rre datamaterial i framtiden kan dock
regressionsmetoden bli tillimplig f6r Trafikverket.

I stillet etablerades styckkostnaderna med experter, och det tillvigagingssitt

som beskrivs vidare i kapitel 4. P4 detta sitt undviks ocksa risk for

cirkelreferenser som skulle ha uppstitt om samma material anvints bade for

att berikna styckkostnaderna och produktiviteten. Experternas medelvirde

respektive spridning har angivits i figur 22.

Figur 24 Anliggningsférteckning (fiktiva data)

Projektnr  Anlaggn. Strack Vig Beliggn. Vigarea Beliggn.
(IDnr) (namn, nretc) Lingdm Breddm tjocklek m m? volym m3
Projekt 1 Eq 15 000 14,0 0,15 210 000 31 500
Projekt 1 Lokalvag 5 600 7,0 0,09 39 200 3528
Projekt 1 Grusvéagar 7 800 4,0 0,00 31 200 o
Summa Projekt 1 28 400 ej tillampligt 280400 35028

Projekten hade att fylla i kalkylblad som efterfragade data pa

anliggningdelsniva, figur 24. Anliggningsdelarna summerades till ett virde

per variabel och projekt (sista raden i figur 24).
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Summering av samtliga projekt

Enkitarken till projektledarna, vars utformning motsvarar innehallet i

figur 24 utan virden ifyllda, har genomgatt viss l6pande modifiering under
datainsamlingens gang, vilket bedémts paverka resultatet lika lite som &vriga
slumpgenererade moment, av motsvarande skil som forklarats tidigare.

Figur 25 Sammanstillning av projektens variabelvirden (fiktiva data)

Projekt Spar Belaggn. Berg Kostn Kostn
lingd m Volym m3 schakt m3 Enl projekt Enl AR
Projekt 1 o 33739 300 000 1,2 1,3
Projekt 2 300 58 500 450 000 0,4 0,7
Projekt 3 o 19 448 250 000 1,8 1,7
Projekt 4 44 000 o 100 000 50 50

Projekten med variabelvirden kan sammanfattas i en tabell med ett projekt
per rad och variabelvirdena i kolumner. Diarmed skapas en tabell som kan
regressionsanalyseras, figur 25.

Ovanstdende ir avsett att visa principen. Kalkylbladen i den verkliga
undersokningen innehall flera variabler, vilka var uppdelade pa flera flikar
(en for spar, en for broar, en for vigar och sa vidare).

Datamaterialets kvalitet

Det insamlade datamaterialets tillforlitlighet beror som tidigare nimnts
mycket pa projektledarna, som i de fall de inte hade limnat verksamheten
vanligen var belastade med andra, pigiende projekt. Banverket tillsatte
samordnare som sammanstillde informationen frin flera projekt. Genom
detta kan projektledarna méjligen ha blivit ndgot mindre belastade,men
det extra mellanledet kan ocksd ha medfort att fel tillkommit. Ingen
banverksprojektledare svarade pa den kvalitetssikrande forfragan
Riksrevisionen skickade ut underlag for efter att datamaterialet hade
bearbetats, och inga foljdfragor kunde besvaras av dessa mellanled.

Att det forekommer felaktiga uppgifter i datamaterialet dr sannolikt, men
som tidigare papekats och dven i viss méan prévats, frivilligt och ofrivilligt,
sa forvintas felen ta ut varandra och inte foranleda ett skevt slutresultat.
Riksrevisionen har granskat virdenas rimlighet och vid behov kontaktat
berérd projektledare for kontroll.
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Vidare ir Riksrevisionens resultat avsett att skapa ett avstamp for vidare
utveckling. Det dr Riksrevisionens forhoppning att Trafikverket, branschen
och andra intressenter stimuleras till att utveckla bittre och mer precisa
resultat inte bara in det som tidigare levererats, utan dven bittre in det som
Riksrevisionen har riknat fram i denna granskningsrapport.

Innebord av resultatet av metod 2

Figur 26 ir ett rikneexempel som illustrerar den utmaning som

Trafikverket star infor betriffande produktivitetsutvecklingen, om den
produktivitetsutveckling pd —4 procent som Riksrevisionen mitt upp med
metod 2 visar sig vara generaliserbar till hela investeringsverksamheten.
Figur 26 ir ett tinkbart positivt scenario fér hur produktivitetsutvecklingen
skulle kunna se ut de nirmaste 13 aren. Den nedre kurvan ir produktiviteten
(km/kr), den mittersta kurvan ir den arliga férandringen av produktiviteten
(procent) och den 6vre kurvan ir férindringen av férandringstakten.® Enligt
detta scenario skulle produktivitetsutvecklingen nd 2 procent om 10 ar och
produktiviteten vara aterstilld till dagens niva om 13 ar.

Figur 26 Ett scenario for att nd 2 procent produktivitetsutveckling.
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Det kan och bor vara en férdel om regeringen och Trafikverket inte bygger sin
plan for produktivitetsutveckling pa fel ingédngsvirden. Risk finns annars att
drivkrafterna for att mita produktiviteten stagnerar.

82 Derivatan av produktivitetsutvecklingen och andraderivatan av produktiviteten.
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Bilaga 6 Felkallor

Nedan diskuteras hur Riksrevisionen har betraktat och hanterat ett antal
mdjliga felkillor i berdkningarna. Férutom den kvarstiende paverkan som
redovisas i avsnitt 4.3.5 dr bedomningen att de genom den hantering som
beskrivs var eller har blivit negligerbara. De paverkar di inte resultatet och
de slutsatser som dragits, vilket ir anledningen till att denna f6rdjupning
lagts i bilaga.

Styckkostnaders variation

Styckkostnaderna kan variera mycket mellan projekt och i riket. I metod 1
jamnas de ut pa ett andamalsenligt sitt om trafikverken definierat kategorierna
i sin drsredovisning si att varje kategori innehaller tillrickligt manga
observationer for att ett enskilt projekt inte ska kunna sla igenom dramatiskt
pa medelvirdet. Riksrevisionen konstaterar att trafikverken, i fotnoter till
styckkostnadstabellerna, papekat enstaka projekt som har fatt orimliga
genomslag. Riksrevisionen har inte utver detta granskat underlagen till de
data i drsredovisningen som anvints i metod 1.

I undersékningen som genomforts med ny data och metod, metod 2, jaimnar
genomsnittsviarden for variablerna ut skillnader inom projektet. Genom att vilja
genomsnittet for flera projekt till ett drsmedelvirde for det berérda trafikverket
reduceras skillnader mellan projekt.

Det som kvarstar, férutom slumpmissig variation, mitfel och berikningsfel,
ir den systematiska avvikelse som stora projekt kan tinkas uppvisa
produktivitetsmissigt jamfort med mindre projekt. Denna avvikelse kan

vara positiv, negativ eller forsumbar. Det kommer att visa sig om Trafikverket
utvidgar mitningarna enligt rekommendationerna i denna granskning, och
nagon sirskild undersékning innan dess anser Riksrevisionen inte vara
nodvindig, eftersom en eventuell avvikelse i produktiviteten for andra delar

av Trafikverkets verksambhet inte fordndrar slutsatsen att trafikverken bor mita,
rikna och redovisa tydligare och bittre.
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Tills nya produktivitetsrelevanta mitningar och metoder meddelar annat ir det
mest naturliga antagandet att den mitta verksamheten (de 82 projekten) utgér
ett representativt urval for hela investeringsverksamheten. Det &r till och med
mojligt att generalisera denna produktivitet till att gilla dven drift och underhall
om man mot bakgrund av de otydligheter kring definition och redovisning

som framkommit generellt, tills vidare avfirdar trafikverkens redovisade
produktivitetsutveckling dven for drift och underhall. En viss kontroll av drift
och underhall har dock genomférts, vilken utfoll till Trafikverkets férdel. Medan
det vid Riksrevisionens besok den 19 maj 2010 visade sig saknas underlag f6r
investeringsdata i de Ordning och Reda-pirmar som Trafikverket visade fram,
inneholl pirmarna ett relativt utforligt och fortroendeingivande underlag for

de resonemang som legat till grund f6r produktivitetsberikningarna inom drift
och underhall.

En inte alltfér varierande produktivitetskurva (mindre svingningar) vore
troligen en kvalitetsindikation f6r modellen och férfarandet. Med fler
observationer kommer svingningarna troligtvis att minska ytterligare.
Samtidigt 4r det dock inte uteslutet att produktiviteten varierar stort mellan
projekt och ér, det vill siga att kvarvarande svingningar inte beror pa nigra
fel utan pa att produktiviteten varierar stort mellan ar och projekt.

Genom att berikna ett enkelt genomsnitt av ett tjugotal experters
uppskattningar har variationen inom och mellan projekt betriffande
variablernas styckkostnader omhindertagits. Skattningarna varierar dock i
en del fall relativt mycket, vilket leder till att dven det erhallna genomsnittet
far anses vara osdkert. Denna felkilla har Trafikverket goda moéjligheter att
reducera genom att det bor kunna inhdmta de verkliga styckkostnaderna och
dirmed inte behover fraga experter. Till dess finns dock ingen anledning att
anta att experternas medelvirde sammantaget pa ett systematiskt sitt vare sig
overskattat eller underskattat styckkostnaderna. Riksrevisionen prévade att

eliminera outliers, men da resultatet inte forindrades nimnvirt av detta lades
de tillbaka.

Variation i standarden

Férindring i produktivitet kan bero pa dndringar av vigarnas och jarnvigarnas
standard 6ver tiden. Om dessa kan kvantifieras pi ett rittvisande sitt, med en
faktor som korrelerar med insatserna, ir detta exempel pa ett limpligt framtida
tillagg till produktivitetsberdkningarna. Tills sadan data foreligger, ar det dock
mest korrekt att anta att material med mera inte forindrats mer 4n marginellt
uppit eller marginellt nedat.

8 Da det saknades i den forsta pirmen hinvisades till en annan parm. D4 dven denna saknade
underlagen hinvisades till att uppgifterna fanns ute i regionerna.
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Riksrevisionen har genomfort vissa sonderingar for att underséka om det kan
anses uppenbart att kvaliteten frandrats i en viss riktning. Medan expert 1
(professor) framfort att den (teoretiska) standarden pé broar och tunnlar 6kat,
har expert 2 (entreprendr) menat att den i praktiken har minskat.?* Den senare
menar att hardare konkurrens, precisare metoder och minskade marginaler
har inneburit att den verkliga standarden har sjunkit jamfort med tidigare.
Sinkningen av marginalerna motverkas av hogre miljokrav, men troligtvis inte
fullt ut kostnadsmaissigt.®

En kvalitetshojning enligt expert 1, som aterspeglas i bygghandlingarna,

har fangats i Riksrevisionens mitning om kvalitetshéjningen yttrar sig i de
variabler som analysen inkluderat i form av 6kade massor, 6kad broarea eller
markforstirkning. Troligt dr att ndgon del av standardhdjningen avser faktorer
som inte inkluderats (materialkvalitet pa detaljniva, till exempel). I s fall blir
produktivitetsutvecklingen nagot underskattad i analyserna.

En kvalitetsférsimring enligt expert 2 innebir férandringar som inte
aterspeglas i bygghandlingarna. De har da troligen inte fingats i mitningen
och skulle i s4 fall leda till att produktiviteten blivit 6verskattad. De tva
experternas uttalanden tar sdledes i viss man ut varandra, vilket forstirker
att antagandet om 0 procent kvalitetsutveckling ar rimligt tills mer kunskap
tillkommer.

For att faststilla en korrektionsfaktor f6r standardf6rindringen skulle en studie
som jamfor projekterad och verkligt erhillen standard behova genomforas.

Det skulle vara en orimlig uppgift att retroaktivt samla in sidana data for
avslutade projekt men diremot vara befogat, dven av kontraktsmissiga skil,

att genomfora detta i samband med framtida projekt.®

Ingen hénsyn till kostnadsutveckling under projektens gang

De projekt som inkluderats i Riksrevisionens berikningar enligt metod 2 och
oppnar for trafik ett visst ar har haft kostnader under en lang rad av tidigare
ar. Det har hivdats att dessa kostnader borde korrigeras med ett index for att
slutsumman ska bli korrekt och jamférbar.

Riksrevisionen har som nimnts valt att genomgaende rikna i l6pande
priser for att forst efterat jamfora slutsummorna med valfritt index. Indexets
eventuella paverkan under dren projektet pagir beroende pa dess fordelning

84 Av integritetsskal kommer Riksrevisionen inte att specificera dessa kallor narmare.

8 Liknande iakttagelser for drift och underhall har framkommit i en serie av licentiat och
doktorsavhandlingar vid KTH, t.ex. Stenbeck, Torbjérn (2004) Incentives to Innovations in Road
and Rail Maintenance and Operations, s. 26.

86 »vigverket vet vad man bestillt men fragan 4r vad man fatt.” Anonymiserat citat november 2009.
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av kostnader i tiden blir dirmed ej beaktad. Riksrevisionens bedémning ir
att detta inte bor behova paverka slutresultatet nimnvirt, eftersom samma
forenkling har tillimpats for alla projekt i analysen, men nigon nirmare
utredning av detta har inte genomforts.

Startaret och slutaret

En kinslighetsanalys med olika startir och slutar kan goras. Som ett exempel
pa detta kan konstateras att en forskjutning av startaret i figur 12 fran 2005
till 2006 skulle sinka den erhallna produktivitetsutvecklingen fér bada
trafikverken, medan forskjutningen av slutiret fran 2009 till 2008 skulle héja
den. Med de tio aren som anvinds i metod 1 bér kinsligheten bli ligre. A
andra sidan skulle det orimligt goda aret 2002 ha lett till att hela 2000-talet

ser negativt ut ur produktivitetsutvecklingssynpunkt, om en trendlinje hade
applicerats. Detta ir i sd fall ett exempel pa hur ett enskilt fel i data kan ha fatt
en orimlig paverkan pi slutintrycket av produktivitetsutvecklingen pa grund av
den hivstangseffekt som uppstir pa grund av att detta var ett tidigt ar i serien.
Eftersom 2002 ir s linge sedan anser Riksrevisionen inte att Trafikverket
behéver utreda vad just det hoga virdet beror pa. Diaremot pekar exemplet pa
en ytterligare férdel med sammanvigning. Tack vare att sammanvigningen
genomfors uppticks det osannolika virdet och felet kan atgirdas.

Atgirdens heterogenitet

Riksrevisionen har i undersékningen likstillt alla de investeringar som valdes
ut, trots att skillnaden mellan exempelvis nybyggnation i jungfrulig terring
och uppgradering av ett befintligt spar kan 6verskrida en faktor 10.#

Det kan diskuteras om flertalet av Banverkets investeringar verkligen dr
investeringar och inte underhall. Tekniska upprustningar av idldre banor
borde kanske kallas underhall eller reinvesteringar och inte investeringar.
Atgirdens art paverkar produktiviteten mycket, sirskilt pa bansidan.

87 Att kostnaden per meter fér den ena atgirden ar mer in tio ganger sa hég som fér den andra
atgirden.

RIKSREVISIONEN 90 Trafikverkens produktivitet



Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen

Alla Riksrevisionens tidigare utgivna rapporter finns tillgingliga pa

www.riksrevisionen.se

2010 2010:1

2010:2
2010:3
2010:4

2010:5
2010:6
2010:7
2010:8
2010:9
2010:10
2010:11
2010:12
2010:13
2010:14

2010:15
2010:16
2010:17

2010:18

2010:19
2010:20

2010:21
2010:22
2010:23
2010:24

Styrning inom arbetsmarknadspolitiken — mal, styrkort och
modeller {6r resursférdelning

Regeringens forsiljning av Vasakronan

Fran ménga till en — sammanslagningar av myndigheter
Klassificering av kurser vid universitet och hogskolor —
regeringens styrning och Hogskoleverkets uppféljning
Arbetspraktik

Arbetsférmedlingens arbete med arbetsgivarkontakter

Instillda huvudférhandlingar i brottmal

Sveaskog AB och dess uppdrag

En foérindrad sjukskrivningsprocess

Hanteringen av mingdbrott — en kirnuppgift for polis och dklagare
Enhetlig beskattning?

Riksrevisorernas arliga rapport 2010

Sikerheten i statens betalningar

Tillimpningen av det finanspolitiska ramverket. Regeringens
redovisning i 2010 ars ekonomiska varproposition

AB Svensk Exportkredit

Underhall av jarnvig

Kapitalf6rvaltning i tider av kraftiga virdeférindringar.

En granskning av atta statligt bildade stiftelser och regeringen
som stiftare

Informationsutbyte mellan myndigheter med ansvar f6r
trygghetssystem — har mojligheter till effektivisering utnyttjats?
Forberedelsearbetet i apoteksreformen

Den nordiska stridsgruppen 2008 - en del av EU:s
snabbinsatsférmaga

Statliga stod i alkoholpolitiken — Paverkas ungas alkoholkonsumtion?
Underhallsstodet — for barnens basta?

Polisens brottsférebyggande arbete — har ambitionerna uppnatts?
Sveriges skatteavtal med andra linder — effekterna av regeringens
arbete

Trafikverkens produktivitet 9]

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

2011

2010:25
2010:26

2010:27

2011:1

2011:2

2011:3
2011:4

2011:5
2011:6

Kostnadskontroll i stora viginvesteringar?

Statens insatser for att komma &t vinster fran brottslig verksamhet
— ett bittre samarbete ger hogre utbyte

Forvaltningen av samhillsekonomiska metoder inom
infrastrukturomradet

Sasongsarbetslosa och arbetsloshetstorsikringen

— omstillningsforsikring eller yrkesforsikring?

Anvinder lirositena resurserna effektivt?

Effektivitet och produktivitet for universitet och hégskolor
Oforbrukade forskningsbidrag vid universitet och hégskolor

IT inom statsférvaltningen — har myndigheterna pa ett rimligt sitt
provat frigan om outsourcing bidrar till 6kad effektivitet?

Statliga IT-projekt som 6verskrider budget

Kostnadskontroll i stora jirnvigsinvesteringar?

Bestillning: publikationsservice@riksrevisionen.se

92

Trafikverkens produktivitet












Riksrevisionen har granskat trafikverkens redovisning av produktivitet 1991-2009.
De tva trafikverken Vigverket och Banverket uppgick 2010 i det nybildade Trafikverket.
Aven regeringens roll har granskats.

Riksrevisionens Gvergripande slutsats dr att regeringen och trafikverken inte har
tillgodosett rimliga krav pd mitning och redovisning av produktiviteten. Innan
Trafikverkets bildande hade regeringen inte uttryckligen krivt att produktiviteten i
investeringsverksamheten skulle redovisas. Detta trots att investeringar har utgjort
hilften av trafikverkens verksamhet och trots att det linge funnits anledning att befara
att den delen har lag produktivitet. I instruktionen till Trafikverket 2010 ingar nu att
produktivitetsutvecklingen dven for investeringar ska redovisas.

Riksrevisionens egna berikningar tyder pd att investeringsproduktiviteten i

stora projekt har minskat. Brister har konstaterats i férutsittningar for att gora
produktivitetsberdkningar. Exempel pd det ar trafikverkens projektdokumentation,
kompetenssikring och redovisningssystem.

ISSN 1652-6597
ISBN 978 91 7086 244 1

Bestillning:

Riksrevisionens publikationsservice
114 90 Stockholm

Fax: 08-517 141 00
publikationsservice@riksrevisionen.se

Riksrevisionen « 114 90 Stockholm « [Nybrogatan 55] « Tfn 08-517 140 00 « www.riksrevisionen.se



Néringsdepartementet Skr. 2010/11:141
Utdrag ur protokoll vid regeringssammantrdde den 12 maj 2011

Nérvarande: statsrddet Erlandsson, ordférande, och statsrdden Carlgren,

Carlsson, Borg, Adelsohn Liljeroth, Tolgfors, Ohlsson, Norman,

Engstrom, Kristersson, Elmsdter-Svérd, Ullenhag, Hatt

Foredragande: statsrddet Elmséter-Svard

Regeringen beslutar skrivelse 2010/11:141 Riksrevisionens granskning
av trafikverkens produktivitet.

104



	Bilaga.pdf
	RiR 2011:7 Trafikverkens produktivitet – Hur mycket infrastruktur får man för pengarna?
	Om Riksrevisionen
	Titelsida
	Missiv
	Innehåll
	Sammanfattning
	Granskningens bakgrund
	Granskningens resultat
	Regeringen och trafikverken har inte utvecklat redovisningen av produktivitet
	Det går att mäta trafikverkens produktivitet
	Bristande förutsättningar för produktivitetsberäkningar

	Riksrevisionens rekommendationer
	Regeringen bör definiera, följa upp och rapportera tydligare
	Trafikverket bör redovisa produktiviteten tydligare
	Trafikverket behöver förbättra sina förutsättningar för att mäta produktivitet

	Faktaruta

	1	Inledning
	1.1	Motiv för granskning
	1.2	Syfte och revisionsfrågor
	1.3	Metod och genomförande
	1.4	Produktivitetsbegreppet
	1.4.1	Flera produktivitetsmått möjliga
	1.4.2	Avgränsningar i Riksrevisionens beräkningar

	1.5	Utgångspunkter och bedömningsgrunder
	1.5.1	Lagar och förordningar
	1.5.2	Övriga statsmaktsuttalanden mm beträffande produktivitet

	1.6	Trafikverkens huvudverksamheter
	1.7	Rapportens disposition

	2	�Regeringens och trafikverkens redovisning av produktivitet
	2.1	Regeringens krav
	2.1.1	Produktivitetskrav vid anslagsberäkning
	2.1.2	Höga ambitioner på produktivitetsredovisning under 1990-talet
	2.1.3	Infrastrukturpropositioner vaga om produktivitet till 2008
	2.1.4	Regleringsbrev och mål för statlig förvaltning
	Vaga krav på produktivitet i regleringsbrev och instruktioner till 2009

	2.1.5	Ekonomistyrningsverket
	2.1.6	Statskontoret och Riksrevisionsverket 1997
	2.1.7	Nya uppdrag 2009

	2.2	Banverkets och Vägverkets redovisning
	2.2.1	Allt mindre precist i Vägverkets årsredovisningar
	Tydligheten avtar 2002–2008

	2.2.2	Svårt att jämföra produktivitet i Banverkets årsredovisningar
	Banverket bytte produktivitetsmått nästan varje år

	2.2.3	Nya försök att mäta produktivitet 2005–2010

	2.3	Bristande rapportering i budgetpropositionerna
	2.4	Sammanfattande iakttagelser 

	3	�Trafikverkens förutsättningar för produktivitetsberäkningar
	3.1	Brist på forskningsresultat
	3.2	Oklara riktlinjer för kostnadspålägg
	3.3	Bristande rapportering av kostnaderna
	3.4	Bristande dokumentation
	3.5	Bristande kompetenssäkring
	3.6	Brister i redovisningssystem 
	3.7	Sammanfattande iakttagelser

	4	�Riksrevisionens beräkningar av investeringsproduktiviteten
	4.1	Produktivitet och sammanvägning
	4.1.1	Produktiviteten
	Exempel 1
	Exempel 2

	4.1.2	Produktivitetsutvecklingen
	Exempel 1 (forts. från 4.1.1)

	4.1.3	Sammanvägd produktivitetsutveckling
	Exempel


	4.2	Metod 1: Med redovisade data
	4.2.1	Produktivitet och produktivitetsutveckling i väginvesteringarna
	4.2.2	Analys av resultatet 

	4.3	Metod 2: Med nya data
	4.3.1	Genomsnittskostnaden
	4.3.2	Resultat utan trendlinjejustering
	4.3.3	Resultat med trendlinjejustering
	4.3.4	Variabler
	4.3.5	Felkällor
	Förväntat negligerbara felkällor
	Kvarstående felkällor


	4.4	Slutsatser av beräkningarna 

	5	�Riksrevisionens slutsatser och rekommendationer
	5.1	Slutsatser
	5.1.1	�Regeringen och trafikverken har inte utvecklat redovisningen av produktivitet
	5.1.2	Det går att komma längre med mätningen av produktivitet
	5.1.3	Bristande förutsättningar för produktivitetsberäkningar

	5.2	Rekommendationer
	5.2.1	Regeringen bör definiera, följa upp och rapportera tydligare 
	5.2.2	Trafikverket bör redovisa produktiviteten tydligare
	5.2.3	�Trafikverket behöver förbättra sina förutsättningar för att mäta produktivitet
	Exempel 
	Mängden väg respektive järnväg
	Mängden byggnadsverk
	Modellens variabler och värden
	Styckkostnaders variation 
	Variation i standarden
	Ingen hänsyn till kostnadsutveckling under projektens gång
	Startåret och slutåret
	Åtgärdens heterogenitet






<<
  /ASCII85EncodePages false
  /AllowTransparency false
  /AutoPositionEPSFiles true
  /AutoRotatePages /All
  /Binding /Left
  /CalGrayProfile (Dot Gain 20%)
  /CalRGBProfile (Adobe RGB \0501998\051)
  /CalCMYKProfile (ISO Uncoated)
  /sRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CannotEmbedFontPolicy /Warning
  /CompatibilityLevel 1.3
  /CompressObjects /Tags
  /CompressPages true
  /ConvertImagesToIndexed true
  /PassThroughJPEGImages true
  /CreateJobTicket false
  /DefaultRenderingIntent /Default
  /DetectBlends true
  /DetectCurves 0.0000
  /ColorConversionStrategy /CMYK
  /DoThumbnails false
  /EmbedAllFonts true
  /EmbedOpenType false
  /ParseICCProfilesInComments true
  /EmbedJobOptions true
  /DSCReportingLevel 0
  /EmitDSCWarnings false
  /EndPage -1
  /ImageMemory 1048576
  /LockDistillerParams true
  /MaxSubsetPct 1
  /Optimize false
  /OPM 1
  /ParseDSCComments true
  /ParseDSCCommentsForDocInfo true
  /PreserveCopyPage true
  /PreserveDICMYKValues true
  /PreserveEPSInfo true
  /PreserveFlatness false
  /PreserveHalftoneInfo false
  /PreserveOPIComments false
  /PreserveOverprintSettings true
  /StartPage 1
  /SubsetFonts true
  /TransferFunctionInfo /Apply
  /UCRandBGInfo /Preserve
  /UsePrologue false
  /ColorSettingsFile ()
  /AlwaysEmbed [ true
  ]
  /NeverEmbed [ true
  ]
  /AntiAliasColorImages false
  /CropColorImages false
  /ColorImageMinResolution 300
  /ColorImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleColorImages true
  /ColorImageDownsampleType /Bicubic
  /ColorImageResolution 300
  /ColorImageDepth -1
  /ColorImageMinDownsampleDepth 1
  /ColorImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeColorImages true
  /ColorImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterColorImages false
  /ColorImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /ColorACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /ColorImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000ColorACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000ColorImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasGrayImages false
  /CropGrayImages false
  /GrayImageMinResolution 300
  /GrayImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleGrayImages true
  /GrayImageDownsampleType /Bicubic
  /GrayImageResolution 300
  /GrayImageDepth -1
  /GrayImageMinDownsampleDepth 2
  /GrayImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeGrayImages true
  /GrayImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterGrayImages false
  /GrayImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /GrayACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /GrayImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000GrayACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000GrayImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasMonoImages false
  /CropMonoImages false
  /MonoImageMinResolution 1200
  /MonoImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleMonoImages true
  /MonoImageDownsampleType /Bicubic
  /MonoImageResolution 1200
  /MonoImageDepth -1
  /MonoImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeMonoImages true
  /MonoImageFilter /CCITTFaxEncode
  /MonoImageDict <<
    /K -1
  >>
  /AllowPSXObjects false
  /CheckCompliance [
    /None
  ]
  /PDFX1aCheck false
  /PDFX3Check false
  /PDFXCompliantPDFOnly false
  /PDFXNoTrimBoxError true
  /PDFXTrimBoxToMediaBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXSetBleedBoxToMediaBox true
  /PDFXBleedBoxToTrimBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXOutputIntentProfile (ISOcoated_v2_Alfa_330)
  /PDFXOutputConditionIdentifier ()
  /PDFXOutputCondition ()
  /PDFXRegistryName ()
  /PDFXTrapped /False

  /CreateJDFFile false
  /Description <<
    /SVE (Elanders Obestruket)
  >>
  /Namespace [
    (Adobe)
    (Common)
    (1.0)
  ]
  /OtherNamespaces [
    <<
      /AsReaderSpreads false
      /CropImagesToFrames true
      /ErrorControl /WarnAndContinue
      /FlattenerIgnoreSpreadOverrides false
      /IncludeGuidesGrids false
      /IncludeNonPrinting false
      /IncludeSlug false
      /Namespace [
        (Adobe)
        (InDesign)
        (4.0)
      ]
      /OmitPlacedBitmaps false
      /OmitPlacedEPS false
      /OmitPlacedPDF false
      /SimulateOverprint /Legacy
    >>
    <<
      /AddBleedMarks false
      /AddColorBars false
      /AddCropMarks true
      /AddPageInfo true
      /AddRegMarks false
      /BleedOffset [
        8.503940
        8.503940
        8.503940
        8.503940
      ]
      /ConvertColors /ConvertToCMYK
      /DestinationProfileName (ISO Uncoated)
      /DestinationProfileSelector /UseName
      /Downsample16BitImages true
      /FlattenerPreset <<
        /ClipComplexRegions true
        /ConvertStrokesToOutlines false
        /ConvertTextToOutlines false
        /GradientResolution 300
        /LineArtTextResolution 1200
        /PresetName <FEFF005B004800F600670020007500700070006C00F60073006E0069006E0067005D>
        /PresetSelector /HighResolution
        /RasterVectorBalance 1
      >>
      /FormElements false
      /GenerateStructure false
      /IncludeBookmarks false
      /IncludeHyperlinks false
      /IncludeInteractive false
      /IncludeLayers false
      /IncludeProfiles false
      /MarksOffset 11.338580
      /MarksWeight 0.125000
      /MultimediaHandling /UseObjectSettings
      /Namespace [
        (Adobe)
        (CreativeSuite)
        (2.0)
      ]
      /PDFXOutputIntentProfileSelector /UseName
      /PageMarksFile /RomanDefault
      /PreserveEditing true
      /UntaggedCMYKHandling /LeaveUntagged
      /UntaggedRGBHandling /UseDocumentProfile
      /UseDocumentBleed false
    >>
    <<
      /AllowImageBreaks true
      /AllowTableBreaks true
      /ExpandPage false
      /HonorBaseURL true
      /HonorRolloverEffect false
      /IgnoreHTMLPageBreaks false
      /IncludeHeaderFooter false
      /MarginOffset [
        0
        0
        0
        0
      ]
      /MetadataAuthor ()
      /MetadataKeywords ()
      /MetadataSubject ()
      /MetadataTitle ()
      /MetricPageSize [
        0
        0
      ]
      /MetricUnit /inch
      /MobileCompatible 0
      /Namespace [
        (Adobe)
        (GoLive)
        (8.0)
      ]
      /OpenZoomToHTMLFontSize false
      /PageOrientation /Portrait
      /RemoveBackground false
      /ShrinkContent true
      /TreatColorsAs /MainMonitorColors
      /UseEmbeddedProfiles false
      /UseHTMLTitleAsMetadata true
    >>
  ]
>> setdistillerparams
<<
  /HWResolution [2400 2400]
  /PageSize [612.000 792.000]
>> setpagedevice




