Regeringens skrivelse
2010/11:141

Riksrevisionens granskning av trafikverkens
produktivitet

Skr.
2010/11:141

Regeringen dverldmnar denna skrivelse till riksdagen.

Stockholm den 12 maj 2011

Eskil Erlandsson

Catharina Elmsdter-Svird
(Néringsdepartementet)

Skrivelsens huvudsakliga innehéll

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.



Innehallsforteckning Skr. 2010/11:141

1 Arendet och dess beredning..............cccoovevevererrerereereeseeeeeeeeeenan 3
2 Riksrevisionens iakttagelSer .........oovvverierieriieiieieneeeee e 3
3 Regeringens bedomning av Riksrevisionens iakttagelser................. 4
4 Regeringens atgirder med anledning av Riksrevisionens
TAKEEAZEISET ...t 7
Bilaga Trafikverkens produktivitet — Hur mycket infrastruktur
far man fOr pengarna?.............cceeveeeierieeceeciecie e 8
Utdrag ur protokoll vid regeringssammantridde den 12 maj 2011......... 104



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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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.
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