Matning av produktivitet

| TRAFIKVERKET 2011 - 2014

Torbjorn Stenbeck
Q150 | SOLNA




Forord

Trafikanalys har fatt i uppdrag av regeringen att utvardera Trafikverkets arbete for att 6ka
produktivitet och innovationsgrad i anlaggningsbranschen. En av fyra deluppgifter i
Trafikanalys uppdrag ar att analysera de metoder och instrument som Trafikverket utvecklar
for att folja upp och mata utvecklingen.?

For detta har Trafikanalys anlitat 1g150 som konsultstéd. 1q150 ska analysera och utvardera
de matt, metoder och instrument som Trafikverket fram till &rsskiftet 2014/2015 har anvant sig
av i syfte att mata produktiviteten.

Harmed Overlamnas den bestallda utvarderingen. Torbjorn Stenbeck har varit projektledare.
Ivan Ridderstedt har bistatt i den statistiska analysen.

Stockholm i februari 2015

1150 Solna

1 http:/lwww.trafa.se/Projekt/Regeringsuppdrag/Produktivitet-och-innovationsgrad-inom-anlaggningsbranschen/
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Sammanfattning

Denna rapport analyserar och utvarderar de métt, metoder och instrument som Trafikverket
fram till arsskiftet 2014/2015 har anvant sig av i syfte att mata produktiviteten.

Regleringsbreven 2010-2012 anmodade Trafikverket att redovisa vidtagna atgarder for att
mata och O6ka produktiviteten i anlaggningsbranschen och forbattra anlaggningsmarknadens
funktionssatt. | regleringsbreven 2013 och 2014 ar detta aterrapporteringskrav borttaget.
Instruktionen anmodar Trafikverket att i sin roll som bestéllare sarskilt verka for att
produktivitet, innovation och effektivitet p& marknaderna for investeringar, drift och underhall
Okar (82) och att arligen till regeringen redovisa produktiviteten for drift-, underhalls och
byggatgarder inom det egna ansvarsomradet.

Grunddefinitionen pa produktivitet ar utfall i forhallande till insats. Trafikverkets atgarder for att
Oka bade sin egen och anlaggningsbranschens produktivitet & manga och val
dokumenterade. Resultatet av atgarderna redovisas ocksd, men i mindre omfattning.
Instruktionens krav pa redovisningen av produktiviteten, forstarkt av att atgarderna inte langre
uttryckligen méaste aterrapporteras enligt regleringsbrevet, kan tolkas som att det viktiga ar
resultatet inte atgarderna. Vidare anger instruktionen att det ar det egna ansvarsomradet som
ska redovisas. Branschens (det vill sdga marknadens, leverantdrernas) produktivitet namns
inte specifikt.

Tre av Trafikverkets matt ar valida enligt kravet att den uppnadda produktiviteten mats. Tva av
dessa mater Trafikverkets produktivitet gentemot slutanvandarna, vilket ar det mest rimliga ur
instruktionens perspektiv. Det tredje valida mattet mater anlaggningsbranschens produktivitet
gentemot Trafikverket. Ett fiarde matt mater effektiviteten av produktionen, nyttan av det som
producerats for samhéallsekonomin. Ovriga matt redovisar hur langt man kommit med
atgarder. Dessa atgardsmatt blir intressanta s& smaningom inom ramen for stékandet av
orsaker till produktivitet och effektivitet, men &r inte valida produktivitetsmatt, eftersom
resultatet av atgarderna inte mats.

De tre valida matten ar underhallsmatt for vag- respektive jarnvag samt en matning av
anbudsprisers utveckling. Utfallet i matningarna forvanar dock, vilket kan bero pa bristande
reliabilitet. Inom vagunderhall forbattras tillstandet trots lagre kostnader. Inom
jarnvagsunderhall forsamras tillstandet trots kade kostnader. Viss forbattring till viss kostnad
hade varit mer vantade resultat. Inom anbudsgivning till Trafikverket férandras priserna
ovantat mycket mellan aren. Méatten och metoderna bor darfor utvecklas vidare.

Trafikverkets val av indikatorer grundar sig pa instruktion, regleringsbrev, Statskontorets
rapport 2010:19, Riksrevisionens granskning 2011:7 och tillampade produktivitetsrelaterade
nyckeltal i Danmark, Norge, Finland, Nederlanderna, Storbritannien och Tyskland.

Ig150 anser att de valida matten behover utvecklas vidare for att uppfylla regeringens krav pa
redovisning av produktivitet inom underhall och byggande. Den redovisade utvecklingen bor
darfor annu inte anvandas for styrning. Mattet pa anbudsprisernas utveckling inom byggande
bor kompletteras eller ersattas av ett matt i granssnittet mellan Trafikverket och
slutanvandarna. Det saknas ett matt for den driftverksamhet som ocks& namns i instruktionen.



1 Inledning

Trafikanalys har fatt i uppdrag av regeringen att under en tredrsperiod utvardera Trafikverkets
arbete for att 6ka produktivitet och innovationsgrad i anlaggningsbranschen. | man av behov
ska Trafikanalys foresla ytterligare atgarder som kan stimulera till 6kad produktivitet och
innovationsgrad. 2

Redovisning ska ske arligen till Naringsdepartementet senast 31 mars fram till 2017 d&
slutrapportering sker. Den forsta rapporten utvarderar arbetet fram till arsskiftet 2014/2015.

Utvarderingen tar sin utgdngspunkt i Produktivitetskommitténs (N2009:10),
Innovationsupphandlingsutredningens (N2009:12) och Riksrevisionens tidigare slutsatser och
forslag inom omradet.

1.1 Uppdraget och metodbeskrivning

Ig150 ska analysera och utvardera de matt, metoder och instrument som Trafikverket fram till
arsskiftet 2014/2015 har anvant sig av i syfte att mata produktiviteten.

Vi har utgatt ifrAn angivna och andra utredningar pa omradet, till exempel Statskontorets och
ESVs rapporter och vagledningar. Vi har ej inkluderat Innovationsupphandlingsutredningen,
da paverkan péa innovationsgraden ej ingatt i uppdraget. Vi tror dock att hog kvalitet pa
produktivitetsmatning stimulerar innovationsgraden, eftersom innovationer syftar till hogre
kvalitet och produktivitet. Det kan till och med vara den viktigaste och sundaste metoden for
att stimulera innovationer.

Vi har aven studerat Trafikverkets arsredovisningar 1991-2013, tillhérande dokumentation for
aren 2011-2013 tillhandahallen av Trafikverket for detta uppdrag, samt haft intervjuer med
Trafikverket i december 2014 och januari 2015. Vi har detaljanalyserat datamaterialet till
produktivitetsméttet Prissatta mangder med statistiska metoder och haft brevvaxling med
Trafikverket med fragor nar det géller begrepp och tillampning. Arsredovisningen fér 2014 var
annu inte publicerad da denna rapport tagits fram.

1.2 Bakgrund

Ekonomistyrningsverket anger i sin handledning till myndigheterna nar det galler
arsredovisningar, att resultatredovisningen ska fokusera pa volymer och kostnader. 2

Forhallandet mellan (producerad) volym och kostnad (ianspraktagna resurser) utgor
grunddefinitionen pa produktivitet.

2 http:/lwww.trafa.se/Projekt/Regeringsuppdrag/Produktivitet-och-innovationsgrad-inom-anlaggningsbranschen/
3 Ekonomistyrningsverket 2012:42 Resultatredovisning
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Under 1990-talet utredde Statskontoret och Riksrevisionsverket generella metoder for att
berakna produktivitet inom statsforvaltningen. # Av arsredovisningarna 1991-2010 framgar att
Véagverket och Banverket tillampade och utvecklade de generella metoderna for att redovisa
sin produktivitet, i forsta hand inom underhallsverksamheten. Nar det gallde produktivitet inom
investeringsverksamheten ansags projekten vara alltfor unika for att det skulle vara majligt att
berékna och jamféra produktiviteten.

2010 och 2011 pekade Statskontoret respektive Riksrevisionen i nya rapporter ut generella
metoder for produktivitetsmétning, tillampade i anlaggningsbranschen. Aven metoder for att
mata investeringsverksamheten redovisades, i Riksrevisionens fall med en relativt tydlig
praktisk vagledning. Riksrevisionen exemplifierade med att en relativt enkel
anlaggningsdatabas som visar antal kilometer vég, jarnvag, bro med mera, kunde vara den
prestation som ska relateras till kostnader. Riksrevisionen visade hur olika typer av
infrastruktur kan hanteras med viktning, sammanvagning och regression till ett sammansatt
matt. VTi har sedan dess gjort liknande analyser med mangdférteckningar.

Trafikverket paborjade en egen ny databas, genom att samla in data i form av enkater, som
en forstudie. Denna utmynnade dock aldrig i den databas Gver alla projekt som var avsikten. 3
En del av anledningen kan vara att Riksrevisionen i sin andra granskning dvergick till att ha
kontrakt i stallet for projekt som grundenhet, for att mojliggéra uppfoljning av erhallen
produktivitet mot hur upphandlingen skett. Kursandringen kan ha demoraliserat en pagaende
datainsamlingsprocess i Trafikverket. Den mer detaljerade nivan som kontrakt innebar for med
sig att data behover samlas in mer detaljerat fran borjan. Kontraktsniva ar mojlig att aggregera
till projektniva, men inte vice versa.

1.3 Riksdagen och regeringens styrning

Riksrevisionens rapporter om Trafikverkets produktivitet och upphandling har féranlett
riksdagen att engagera sig i frdgan om uppnadd produktivitet och effektivitet. | ett
tillk&nnagivande i mars 2013 formuleras behovet av relevant produktivitetsinformation, och att
Trafikverket ska anvanda den som underlag for sin styrning, pa foljande satt: ©

e Regeringen bor ge Trafikverket i uppdrag att ta fram empiriskt underlag som motiverar
strategier och beslut om upphandling.

e Regeringen bor informera riksdagen om uppnadd effektivitet med olika upphandlings- och
kontraktsformer inom Trafikverket.

e Regeringen bor ge Trafikverket i uppdrag att utveckla de system for aterféring av
erfarenheter som anvands och som ar tillgangliga &ven for externa forskare och extern
revision.

¢ Regeringen bor ge Trafikverket i uppdrag att genomfdra resultatmétning av hur
upphandlingarnas produktivitet och effektivitet paverkas av olika entreprenadformer.
Métningarna ska genomfdras systematiskt och objektivt samt kompletteras med extern
utvardering och uppféljning.

4 Statskontoret 1997:6 (Riksrevisionsverket 1997:11) Produktivitet och kvalitet i resultatstyrningen av
myndigheterna

® Intervju med Trafikverket i december 2014.

6 Betankande 2012/13:TU9 Trafikverkets upphandling av vagar och jarnvagar



Sedan Trafikverkets bildande 2010 ingar i dess instruktion att arligen till regeringen redovisa
produktiviteten for saval underhalls- och byggatgarder inom det egna ansvarsomradet. ’
Instruktionen ar saledes i linje med Ekonomistyrningsverkets generella handledning.

Instruktionen anger vidare att Trafikverket i sin roll som bestéllare sarskilt ska verka for att
produktivitet, innovation och effektivitet pa marknaderna for investeringar, drift och underhall
oOkar. 8 Regleringsbreven 2010-2012 anmodade som forsta aterrapporteringskrav Trafikverket
att redovisa vidtagna atgarder for att méta och 6ka produktiviteten i anlaggningsbranschen
och forbattra anlaggningsmarknadens funktionssatt. | regleringsbreven 2013 och 2014 finns
detta aterrapporteringskrav dock inte langre med.

Kvarstar gor instruktionens krav pa redovisning av produktiviteten. | denna analys utgas fran
att regeringen och riksdagen menar den uppnadda produktiviteten, méatt med sa reliabla
metoder som mojligt, med forstaelse for att perfekta méatningar som beaktar alla aspekter inte
gar att ta fram.

1.4 Det egna ansvarsomradet

Trafikverket ska redovisa produktiviteten i det egna ansvarsomradet. Ansvarsomradets
avgransning kan diskuteras. En vid avgransning skulle kunna vara det sektorsansvar som
Véagverket och Banverket hade, men som Trafikverket deklarerat att det inte har idag. En snav
avgransning skulle kunna vara att det egna ansvarsomradet bara avser Trafikverket sjalvt. En
medelvag ar att det egna ansvarsomradet avser Trafikverket sjalvt, men ocksa i viss man
dess féregaende led, den anlaggningsbransch man ar dominerande kund till och vars
produktivitet man darfor har férutsattningar att paverka. Detta &r den avgransning som
produktivitetsredovisningen visar att Trafikverket har valt.

Det ar dock inte sakert att detta har fortydligats i den interna kommunikationen eller med
regeringen. Det innebar att man maste utga ifran att det fortfarande rader viss oklarhet kring
vad som &r Trafikverkets ansvarsomrade. Varje chef, medarbetare, regeringsrepresentant,
riksdagsledamot och trafikant har sin egen asikt om vad ansvarsomradet &r, eller atminstone
vilket det borde vara. Oklarheterna péverkar vad som mats och hur det méats. Att produktivitet
ar viktigt ar alla 6verens om, men inte vilken produktivitet som avses. En férdel med vagheten
kan mojligen vara att fragan darmed &r i standig utveckling.

1.5 Validitet och reliabilitet

Validitet avser generellt att méattet eller metoden méter det som de ar avsedda att mata, det
som ar relevant i sammanhanget. Inom denna utredning definieras validitet som att méattet
maéter den uppnadda produktiviteten. Extern validitet &r om slutsatserna av undersékningen
gar att generalisera till ett storre sammanhang &n just det som méttes.

Reliabilitet avser generellt att metoder tillampas som mater pa ett tillforlitligt satt. Om mattet
inte &r valitt, hjélper det inte om reliabiliteten &r hog. Darfor reliabilitet-analyseras i denna
utredning endast de valida matten.

* Férordning (2010:185) med instruktion for Trafikverket. 48 1 och 28 10.
8 82, pkt 10.
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2 Matmetoder

Matningar av produktivitet i offentlig verksamhet finns redovisad i ett antal ESO-rapporter
under 1980-talet och borjan av 1990-talet. Arsredovisningarna for Vagverket innehéller sedan
bdrjan av 1990-talet produktivitetsrelaterad redovisning i form av styckkostnader for olika typer
av infrastruktur och atgarder.

2.1 Statskontoret 1997 och 2010

Statskontoret visar i en vagledande rapport 1997 hur utvecklingen av volymer, kostnader och
den produktivitet som utgér kvoten darav kan redovisas med linjediagram (figur nedan). ®
Rapporten betonar att bade produktivitet och kvalitet &r viktigt och att deras utveckling kan
analyseras pa liknade satt. Vagledningen visar dock inte ndrmare hur varje myndighet ska
avgransa och mata sina produkter och deras kvalitet. Myndigheternas praktiska problem med
att definiera dessa bestar an idag *° vilket kan ha bidragit till att vagledningen inte fick
genomslag och har fallit i gldomska.

Konstateras kan att under 00-talet fick produktivitetsmatningar mindre utrymme. Trafikverken
producerade information om styckkostnader, men med fotnoten att dessa inte var relevanta ur
produktivitetssynpunkt. Foérbehallet har visat sig vara motiverat bland annat av att kategorier,
gransdragningar och definitioner inte hélls konsistenta 6ver tiden. *

Hosten 2010 presenterade Statskontoret forslag pd matt och metoder i sin slutrapport av ett
regeringsuppdrag om hur produktiviteten i anlaggningsbranschen skulle kunna méatas.
Statskontoret genomforde aven en berakning av produktivitetsutvecklingen. Kontorets metod
utgick frAn SCBs sammanslagna data for bygg- och anlaggning. Denna kombinerades med
annan data for enbart anlaggning, for att skilja ut anlaggningsdelen. 2

Metoden &r grov, vilket skulle kunna uttryckas som att dess reliabilitet inte ar hég.
Statskontorets avsikt var ju knappast heller att stka det slutliga perfekta svaret, utan i forsta
hand att visa ett tillvagagangssatt. Tva problem kvarstar dock. Det ar anlaggningsbranschens,
inte Trafikverkets, produktivitet som mats. En Iag eller hég produktivitet i
anlaggningsbranschen garanterar inte att produktiviteten forblir konstant fram till dess
skattebetalaren far sin leverans av infrastruktur. Trafikverkets interna processer kan bada 6ka
och sénka produktiviteten.

Ett annat problem ar metodens anonyma karaktéar. Statistik som méter hela landets
produktivitet utan att kunna brytas ned till enskilda féretags bidrag till densamma riskerar att
ha l&g incitamentseffekt. SCBs matningar har hittills lett till att ingen kanner ansvar for vad
statistiken visar. Tvartom har den offentliga statistik som visat att anlaggningsbranschen har
haft hogre kostnadsutveckling bidragit till att sddan blivit accepterad. Det har ansetts vara i sin

® Statskontoret 1997:6 (Riksrevisionsverket 1997:11) Produktivitet och kvalitet i resultatstyrningen av
myndigheterna

10 Ekonomistyrningsverket 2012:27 Prestationer, volymer och kostnader - Utvardering av reglerna for
resultatredovisningen

11 Riksrevisionen RiR 2011:7 Trafikverkens produktivitet

12 Statskontoret 2010:19 Att mata produktivitetsutvecklingen for anlaggningsbranschen
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ordning att hoja ersattningarna till leverantérerna automatiskt i efterhand i takt med SCBs
statistik. Det har knappast gett anlaggningsbranschen nagot incitament att 6ka sin
produktivitet. Det har ocksa ansetts vara i sin ordning att trafikverken redovisar sina resultat i
forhallande till branschens kostnadsutveckling. Det har minskat Trafikverkets incitament att
atgarda problemet med lag produktivitetsutveckling.

Av den anledningen kan det vara klokt att inte fortsatta detta spar nar det galler metod for
produktivitetsmatning. Ett annat skél &r att den vag vidare som Statskontoret pekar ut for att
hoja reliabiliteten ar att tvinga privata foretag att lamna ut information om sin Il6nsamhet
uppdelad i bygg respektive anlaggningsbranschen. Branschen bestar till stor del av stora
privata foretag med diversifierade verksamheter. De ar idag inte tvingade att internt skilja pa
verksamheterna enligt en indelning som vore andamalsenlig for att kunna urskilja
produktivitetsutvecklingen pa det satt SCB 6nskar. Om de dnda har gjort det, har de ingen
anledning att formedla informationen till utomstdende. Sarskilt inte om den &r hog, vilket skulle
kunna attrahera nya konkurrenter till marknaden och uppmuntra Trafikverket att pressa
priserna. Darfor ar det tveksamt om staten via SCB ska tvinga foretagen. Kvaliteten pa de
data som lamnas ut efter tvang riskerar ocksa att bli 1ag.

2.2 Riksrevisionen 2011 och 2012

I en granskning publicerad 2011 rapporterade Riksrevisionen Vagverkets och Banverkets
matning och redovisning av produktivitet. Revisionen ansag att bada, och sarskilt Banverket,
hade forandrat begrepp, metoder, matt och redovisningsformer pa ett satt som férsvarar
jamfoérelser av hur prestationer, volymer, kostnader och produktivitet har utvecklats under
aren. Revisionen menade vidare att det gar att mata produktiviteten aven i
investeringsverksamheten och anvande regressionsrelaterade metoder for att mata
produktiviteten i denna del. ¥

Det fanns &ven brister som férsvarade uppfoljning av produktiviteten i arkiv,
projektdokumentation, kompetenssakring och redovisningssystem. Revisionen menade att
Vagverket och Banverket battre borde ha kvalitetssakrat att redovisade data var relevanta ur
produktivitetssynpunkt och gradvis ha utvecklat matningarna och datainsamling att omfatta en
allt storre del av verksamheten. °

Regeringen rekommenderades att tillsammans med det nybildade Trafikverket precisera vad
som ska ingd i redovisningen av produktiviteten for infrastrukturen och félja upp och
rapportera utvecklingen tydligare till riksdagen pa en for riksdagen andamalsenlig niva. For
den interna styrningen borde Trafikverket enligt Riksrevisionen 6vervaga lampliga
produktivitetsmatt med hogre detaljeringsgrad och se till att de definitioner och den
kategorisering som anvands leder till att styckkostnader i rsredovisningarna battre
aterspeglar produktivitetsutvecklingen.

Riksrevisionen ansag vidare att Trafikverket borde se till att fysiska anlaggningsdata kan
kopplas ihop med motsvarande kostnader och att uppgifterna bevaras digitalt och atkomligt for
egen analys, at externa forskare och for att mojliggora revision. Informationen behover

13 Indexjusteringarnas effekter diskuteras i till exempel Riksrevisionens granskningar RiR 2010:25
Kostnadskontroll i stora vaginvesteringar och RiR 2011:7 Trafikverkens produktivitet

14 Riksrevisionen RiR 2011:7 Trafikverkens produktivitet

* Forordning (2010:185) med instruktion for Trafikverket. 48 1 och 2§ 10.
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struktureras s& att produktivitetsberakningar och andra jamférande analyser kan genomféras.
Riksgenomsnittliga styckkostnader bor kunna tas fram.

I granskningen Trafikverkets upphandling (RiR 2012:14) utvecklar Riksrevisionen sitt
produktivitetsmatt fran 2011:7 vidare. Bland annat storleksviktas observationerna och istallet
for expertbeddmda vikter anvands regressionsbestamda vikter for att sammanvéga de olika
typerna av infrastruktur och omstandigheter. Omstandigheter, sdsom befintlig trafik att ta hand
om eller tat kontra gles bebyggelse togs hansyn till redan i granskningen 2011:7.

Resultatet av RiR 2012:14 var bland annat att totalentreprenaderna inte hade lett till hogre
produktivitet &n utférandeentreprenader. Rekommendationerna var likartade dem som
riksdagen senare antog i sitt tillkAnnagivande (se 1.3 ovan).

Produktivitetskommittén publicerade sin rapport tva veckor tidigare. 1 De tolkade inte in i sitt
uppdrag att det ingick att mata produktivitet eller féresla metoder for detta. Darfor har
Produktivitetskommitténs rapport inte betraktats som relevant metodkalla for den métning av
produktivitet som ar utgdngspunkten i féreliggande rapport.

2.3 Produktivitetens utveckling

Statskontorets och Riksrevisionens matningar uppvisar bada den forvantade laga
produktivitetsutvecklingen. Utvecklingskurvorna uppvisar likheter, om man antar en viss
fordrojning mellan insats och utfall, en férdréjning som kan motiveras av skillnaden mellan de
tvd metoderna. Statskontorets matmetod innebar att det ar branschens
produktivitetsutveckling som mats, och metodens fordelar och nackdelar har kommenterats i
avsnitt 2.1 ovan. Riksrevisionen inkluderade &ven Trafikverkets egna kostnader i
produktivitetsberakningen. Det innebar att det ar produktiviteten i granssnittet mellan
Trafikverket och skattebetalarna som mats. | denna produktivitet ar branschens produktivitet
den ena faktorn eller termen och Trafikverkets egna processer den andra. Riksrevisionen
menade att Trafikverket ar en sadan stor kund att verket har mgjlighet att paverka branschens
produktivitet. Revisionen gor inget forsok att sarskilja de tva delarna, utan anser att
Trafikverket &r ansvarigt for helheten, och uppmuntrar verket att ta det ansvaret. Det har
ocksa Trafikverket gjort sedan dess, i varje fall i storre utstrackning an tidigare.

Statskontoret redovisar utvecklingen i form av en kostnadskurva, men overlater at lasaren att
sjalv kvantifiera den till ett produktivitetsutvecklingsvarde, vilket beror p& vilka ar man jamfor.
Riksrevisionen kvantifierar produktivitetsutvecklingen for de fem aren 2005-2009.
Riksrevisionens métning ar en totalundersdkning av investeringsprojekt éver 100 mnkr. Denna
grupp utgor cirka halften av investeringsverksamheten och cirka en sjattedel av trafikverkens
totala verksamhet. Utvecklingen uppmattes till minus fyra procent per &r 7 under perioden
2005-2009. | underhéllsverksamheten, atminstone for vag, antogs takten vara béttre.
Trafikverkens genomsnittliga produktivitet kan saledes vara battre an i den del som mattes.
Kring varje ars produktivitet finns ett konfidensintervall féranlett av den varians som
observationerna i underlaget uppvisar. Genom att utveckla méatmetoden och framfér allt
genom att 6ka dataunderlaget, uppmuntrades det nybildade Trafikverket att i framtiden
krympa osékerheten och darmed 6ka precisionen i matningarna.

16 Naringsdepartementet SOU 2012:39 Véagar till forbattrad produktivitet och innovationsgrad i
anlaggningsbranschen
17 Efter korrektion med prisutvecklingen enligt NPI, nettoprisindex
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Intervjuer, som ar den metod som anvénts i de flesta utredningarna pa omradet, ofta aven for
kritiska aspekter av kvantitativa utredningar t.ex. for kvalitetsbedémningen, kan férvantas
innehalla svar med bias mot forvantat och énskat tillstand. Reliabiliteten beror pad om
respondenterna har erfarenhet av de jamférda alternativen. Reliabiliteten kan ocksa lida av att
respondenter, sarskilt om namngivna och med karriarambitioner, kan tédnkas svara med det
som ledningen har bestamt att vara inriktningen for framtiden. Kvantitativ objektiv matning
minskar bade det forsta problemet, bristande kunskaper, och det andra, bristande egen nytta
av att avge riktiga svar. Nagon perfekt metod med 100 % reliabilitet gar dock aldrig att fa.

2.4  Produktivitet eller effektivitet

Man kan reflektera 6ver olika produktivitet beroende pa olika betraktares perspektiv, sdsom
bestallarens, entreprendrens, skattebetalarens eller landets perspektiv. Lathet, bekvamlighet,
sakerhet och trygghet kan ses som produktivitetsbelastande ineffektivitet eller ett valfortjant
uttag av upparbetad produktivitetsutveckling. Om man beaktar branschens utveckling fran
manuellt hart och farligt arbete till en allt tryggare och bekvamare arbetsmiljé, samtidigt som
producerade volymer dkat tack vare mekanisering, gps mm, kan anlaggningsbranschens rykte
for lag produktivitet vara ofortjant.

Produktivitet ar produktionsutfallet i forhallande till insatsen medan effektivitet vager in nyttan
med produktionen, att "ratt produktion” blir utférd. Normalt bor dock héjd produktivitet hoja
aven effektiviteten, om ingen sarskild omstandighet talar for ndgot annat. Teknisk kvalitet bor
vagas in redan i "produktiviteten”, sa att inte applen jamférs med paron eller goda dpplen med
mindre goda applen.

Den exakta granslinjen mellan vad som ar produktivitet respektive effektivitet kommer att forbli
ett standigt diskussionsamne, eftersom den ocksa beror pa perspektiv och syfte med
matningen. Riksrevisionen foreslog att Trafikverket skulle betrakta samhallsnyttan av de
producerade och férvaltade anlaggningarna som effekten. Astadkommen samhéllsnytta i
forhallande till vad den kostat att producera blir da ett matt pa effektivitet. ** Aven den kostnad
som utgor namnare i effektiviteten kan givetvis anges saval i lopande priser som korrigerad
med lampligt index.

Nyttan kan, atminstone i hgre grad &n precisa berakningar av produktivitet, &ven andra
samhallsinstitutioner mata. Politiska varderingar och forandringar i samhallet paverkar
samhallsnyttan i hogre grad an de paverkar produktiviteten i mer teknisk bemarkelse. Hur
samhallsnytta av trafikinvesteringar ska beréknas har blivit en egen disciplin. Dessa skal talar
for att i mojligaste man analysera effektiviteten av produktionen separat och inte lata
effektivitetsberakningar ersatta produktivitetsmatningar.

Det ar beklagligt om debatten och de faktiska méatningarna fastnat i att det skulle finnas en
motsattning mellan produktivitet och effektivitet. Bade produktivitet och nyttan av det som
produceras &r givetvis av intresse, och Trafikverket har anledning att méta bada.

18 Riksrevisionen RiR 2011:7 Trafikverkens produktivitet
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2.5 Nationalekonomisk effektivitet

Det finns &ven andra definitioner som kan vara bra att kanna till i debatten. Inom
nationalekonomi syftar begreppet effektivitet, ofta uttryckt i dess motsats, ineffektivitet, pa den
uppnédda produktiviteten jamford med den potentiella produktiviteten. Stokastisk frontanalys
(SFA) och Data Envelopement Analysis (DEA) ar kvantitativa metoder som analyserar
enskilda producerande enheters produktivitet i forhallande till en bast-majligt-front.

Dessa metoder hanterar saledes en annan definition pa effektivitet, med egen tillhdrande
matmetodik och begrepp. Det &r tveksamt aven av andra skél om DEA och SFA har tillrackligt
av varde att tillféra for att komplicera analyserna ytterligare. SFA forutsatter ett antagande om
sannolikhetsfordelning. Det gor resultatet hypotetiskt utifran det antagandet. Det kan ocksa
vara svart att identifiera ett enskilt projekts effektivitet och orsaken till denna. DEA-metoden ar
latt att koppla till ett enskilt projekt men den &r kénslig for heterogenitet och fel i data.
Heterogenitet och fel i data kommer inom 6verskadlig framtid vara en viktig del i den utmaning
Trafikverket har framfor sig.

2.6 Tillstandet respektive forandringen

All redovisning av vad som astadkommits och vad det kostat kan betraktas som
produktivitetsredovisning. For att kunna jamféra ar och berakna en utveckling kravs dock att
definitioner och metoder dokumenteras och tillampas lika under ett antal ar, alternativt
korrigeras efterhand pa ett satt som bevarar bakatkompatibilitet. Bakatkompabilitet ar viktigt
for att tidserier inte ska brytas av att metoderna utvecklas till det battre.

Kompatibilitet kan relativt enkelt dstadkommas genom att anvanda bade den tidigare metoden
och den nya metoden pa ett eller flera 6verlappande &r. Axlar och skalor anpassas sedan sa
att diagrammen blir sémldsa vid metodbytet och utvecklingskurvan i sin helhet principiellt
rattvisande, trots bytet av metod. Det normala skélet att byta metod bér vara att 6ka
precisionen eller omfattningen av matningarna. En sadan utveckling av metoderna ska inte
behova leda till att den tidigare tidsserie som uppstatt behover 6verges. En kommentar om
metodbytet och de tvd metodernas innehall och skillnader &r normalt intressant och relevant
information att delge lasaren. All korrektion utifrdn rddande kunskapsldge boér dock appliceras
pa den redovisade kurvan eller tabellvardena. Medvetet felaktig redovisning kompletterad av
en fotnot som formedlar detta ar inte onskvart.

2.7 Slutanvandarperspektivet

Ett ytterligare krav pa valet av outputmatt kan vara slutanvandarperspektiv. Mattet ska om
mojligt uttryckas i for slutanvandaren vardefull kvantitet och kvalitet. M&tningar av
mellanprodukter som ingar i produktionen men inte utgor slutprestation gentemot brukaren bor
forvantas vara mindre lampligt ur regeringens perspektiv. Sddana matningar kan dock ha ett
existensberattigande internt i Trafikverket.

Svarigheter med att inta slutanvandarperspektivet och att vardera det, kan leda till frestelsen
att vardera output till sin produktionskostnad. Output far dock inte varderas till sin kostnad,
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eftersom den faktiska kostnaden ingar i den namnare som prestationen ska divideras med.
Om taljare och namnare &r lika erhdlls den meningsldsa och felaktiga produktiviteten 1/1.

2.8 Inflationens paverkan

Valet av vilket index som ar lampligt att korrigera kostnader med har berorts ovan. Det beror
pa vem som ar betraktaren, och vad den uppmétta utvecklingen ska jamféras med. Ur
riksdagens perspektiv kan ett allméant inflationsindex som NPI upplevas mest [ampligt. Dock
har I6pande priser, "verkligt betalt med riktiga pengar” enligt den officiella bokforingen,
fordelen att vara mest sakligt och neutralt. Datainsamlingen underlattas av att dessa
kostnader kan hamtas direkt ur systemen utan omvandlingar. Om alla myndigheter bedéms
efter samma inflationsantagande &ar korrigeringar av de l6pande priserna en onédig
komplicering av alla berédkningar. | den man indexantaganden anda bedoms lampligt finns ofta
mojligheter att redovisa dess paverkan separat och transparent. °

Det var fére 2011 brukligt i Vagverket att korrigera med den egna branschens utveckling. |
Banverket anvandes till och med &nnu snavare avgransningar (del av branschen). Ju snéavare
referens som anvands, desto mer jamfors aktivitetens kostnadsutveckling med sig sjalv, vilket
i sa fall leder till att produktivitetsutvecklingen narmar sig noll per definition och blir en
meningslos berdkning. Riksrevisionen anser att sddana berakningar har forsvarat
kostnadskontrollen. 2°

2.9 Incitamentseffekten

Matningarnas incitaments effekter pa leveranttrer och Trafikverket, ar en viktig potentiell nytta
med att méta utvecklingen. Liksom for valet av index, kan incitamentseffekten vagas in vid
bedémningen av vad som &r produkten respektive effekten och vad som ar andamalsenligt att
mata. En snav definition (produktivitet) har fordelen att vara mer paverkbar for den som ar
involverad i sjalva produktionen, och kan darmed skapa béattre och starkare incitament och
hdja innovationsgraden i produktionstekniken. Det kan handla om att tack vare smartare
maskiner flytta mer jord langre strackor pa kortare tid. En vidare definition (effektivitet) har
fordelen att eventuella motsattningar blir omhandertagna, till exempel att jorden inte flyttas i
onodan eller att anlaggningen hamnar pa en samhéllsekonomiskt ineffektiv plats. Aven for
effektivitet kan det finnas innovationer, innovationer som paverkar utvaxlingen mellan
produktionen och den uppnadda nyttan.

Incitamentseffekten bor sdledes beaktas vid val av matmetoder och data. Aven om
arsredovisningen gentemot regering och allmanhet redovisar Trafikverkets produktivitet p&
Overgripande niva i Iopande priser eller korrigerat med ett allmént index, kan det internt inom
Trafikverket vara &ndamalsenligt att av incitamentsskal genomfora mer detaljerade matningar
och korrigera med andra faktorer.

Ur en enskild anstallds synvinkel kan dock branschspecifika index vara intressanta och skapa
storre incitament, om de mer precist avspeglar hur val man sjalv har bidragit till en hégre eller

19 Riksrevisionen RiR 2011:7 Trafikverkens produktivitet
2 Riksrevisionen RiR 2010:25 Kostnadskontroll i stora vaginvesteringar?
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lagre produktivitet &n den férvantade. | enskilda entreprenadkontrakt bor utvarderas empiriskt
vad som leder till den hogsta produktiviteten. Att indexreglera kontrakten kan verka vara en
produktivitetssankande strategi. Om detta & andra sidan minskar entreprendrens risk och i
praktiken visar sig halla nere en @nnu hogre inflation, till exempel pga. att entreprendren
maste ta hojd for prishojningar som den inte rader éver, kan det visa sig inte vara det.
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3  Trafikverkets val av matt

Trafikverkets val av indikatorer grundar sig p& instruktion, regleringsbrev, Statskontorets
rapport 2010:19, Riksrevisionens granskning 2011:7 och tillAmpade produktivitetsrelaterade
nyckeltal i Danmark, Norge, Finland, Nederlanderna, Storbritannien och Tyskland. 2

| Trafikverkets arsredovisning 2013 redovisas varden pa produktivitets- och
effektivitetsutvecklingen enligt féljande struktur.

Extern produktivitet

Trafikverkets bestallarroll

1.
2.

Andelen totalentreprenader (22 %)

Andelen konsultuppdrag som &r tydligt resultat- och produktspecificerade
med fastprisavtal (20 %)

Atgarder for att héja produktiviteten

3.

Frigjorda medel genom produktivitetshéjande atgarder (1,5 mdkr)

Métning av produktivitet

4.

Andel egen personalkostnad av omséattningen (minskat)

5. Andel byggherrekostnad av investeringsvolymen (6kat)
6. Nettonuvardeskvoten (6kat)

7.
8

Styckpriser pa jordschakt och fylining (sjunkit)

. Kostnad for vagunderhall i férhallande till kvalitet och trafikvolym (minskat)
9.

Kostnad for jarnvagsunderhall i férhallande till antal tAgstorande fel (okat)

Uppfoljning av upphandlingar och upphandlingars kvalitet

10. Antal anbud (6kat)

11. Andel 6verprovningar (fortsatt lag)

12.Tid for anbudsinlamnande (Okat)

13.Leveranstid frAn kontraktstilldelningen (6kat)

14.Prognossékerhet betréaffande kostnaden (6kat)

15. Antal upphandlingar (minskat)

Intern effektivitet

3. Frigjorda medel genom effektivisering av bemanning och rutiner (0,5 mdkr)

Matt 6 mater effektivitet. Matten 3, 7, 8 och 9 ar i utgdngslaget valida da de avser att mata
resulterande produktivitet. Ovriga matt beskriver atgarderna som vidtagits for att 6ka

2L Intervju i december 2014 med Trafikverket
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produktiviteten, och har darfor inte betraktats som valida. Matten 3, 8 och 9 mater
Trafikverkets produktivitet medan matt 7 avser anlaggningsbranschens egen produktivitet.

3.1 Extern produktivitet

Av innehallet under rubriken Extern produktivitet i arsredovisningen framgar att alla utom ett
matt méater i granssnittet mot slutanvandarna och darmed inkluderar Trafikverkets verksamhet.
Denna tolkning av extern finns anledning att bejaka som en rimlig och &ndamalsenlig tolkning
av vad det egna ansvarsomradet innebar. | Trafikverkets externa produktivitet ingar
anlaggningsbranschens produktivitet som en input eller delkomponent. Riksrevisionen ansag
att Trafikverket var en tillréckligt stor bestéllare for att dess ansvar skulle inkludera
anlaggningsbranschens produktivitet. 2

Det métt som inte méter i granssnittet mellan Trafikverket och slutanvandarna ar mattet
Prissatta mangder (7). Det méater mellan branschen och Trafikverket och darmed
anlaggningsbranschens egen produktivitet, men har Iag reliabilitet i dagslaget. Mycket arbete
aterstar innan det blir ett reliabelt matt.

Instruktion och regleringsbrev behdver inte &ndras, for de kraver inte métning av branschens
produktivitet. Daremot har regeringen anledning att 6vervaga en modifiering av
uppfdljningsuppdraget till Trafikanalys i enlighet med det. Det skulle ocksa forhindra den
tankbara misstolkningen att regeringen stodjer anlaggningsbranschen pa ett otillborligt satt,
vilket skattebetalare eller EU kan ha negativa synpunkter pa.

3.2 Andel totalentreprenader och
konsultuppdrag till fast pris

Andelen upphandlade totalentreprenader av den totala volymen uppgick till 22 procent, vilket
ar en 6kning jamfort med 2011 (20 procent) och en minskning jamfoért med 2012 (30 procent).

Mattet ar ett atgardsmatt. Totalentreprenader férvantas paverka produktiviteten, men ar inte
produktivitet i sig. Output-produktiviteten behdver matas med andra matt och sedan jamforas
med &tgarder som vidtogs i syfte att héja produktiviteten. Atgarder som uppvisar stark positiv
paverkan finns anledning att fortsatta med, medan de som visar svag eller osaker paverkan
bor ifragasattas och vid negativ paverkan avvecklas.

Pa sidan 78 presenterar Trafikverket atgarderna. Pa sidan 80 framgar indirekt att Trafikverkets
uppféljning av val av entreprenadform inte har visat ndgon tydlig effekt p& produktiviteten,
eftersom det enda som kunnat visas ar att totalentreprenad ger betydligt storre sékerhet i
kostnadsprognoserna.

Upphandlingarna av konsultuppdrag som ar tydligt resultat- och produktspecificerade med
fastprisavtal har 6kat och uppgick 2013 till 20 procent. 23

22 Riksrevisionen RiR 2011:7 Trafikverkens produktivitet
= Trafikverkets arsredovisning 2013
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Aven detta &r ett matt p& genomférandet av en atgard och méter inte den produktivitet som
atgarden har resulterat i.

3.3 Frigjorda medel

Under 2013 frigjordes enligt Trafikverket 1,5 miljarder kronor som en konsekvens av
produktivitetshdjande atgarder. Internt frigjordes cirka 0,5 mdkr 24

Det interna mattet redovisar, liksom all intern effektivisering, atgarder och inte resultatet
eftersom vi inte vet nettoeffekten pa den externa produktiviteten. Om personal har sparats in
pa stallen dar den gjorde mer nytta &n den kostade, har den externa produktiviteten sjunkit,
och annars har den Okat.

Det externa mattet redovisar produktivitet, om samma funktion (livslangd, prestanda, kvalitet,
risk) erhalls till Iagre pris. Detta ar dock inget av de sex kriterier som namns. Istallet
exemplifieras med affarsform, som inte blir produktivitetshdjande forran en méatning har
bekréftat det, och serieproduktion, som inte heller ar det. Serieproduktionens vinst borde ha
belagts med en kontrafaktisk kostnad, inte den jamforelse mot kalkylvardet, som anvands. 2°
Ett battre satt hade varit att basta anbud med alla projekten i serieproduktion hade jamforts
med summan av de basta anbuden utan serieproduktion.

Reliabiliteten paverkas dven negativt av att en kvalitativ metod valts, men positivt av att tva
grupper har beddémt, om det innebar att flera oberoende bedémningar av samma ansdkan har
sammanvagts. En férdel med en kvalitativ metod kan vara att &ven vinster pa lang sikt och
kvalitetshojningar kan beddémas och vagas in. Av dokumentationen framgér inte om de olika
verifieringsgrupperna bedémer samma underlag och om deltagare inom gruppen bedémer
oberoende av varandra, och inte heller hur de vager in langsiktighet och kvalitet. Snarare
antyds en betoning pa att vinsterna ska vara konkreta redan pa kort sikt. Det finns fordelar
aven med en sadan restriktiv hallning.

Den totala vinst som bedéms paverkar inte anslaget till Trafikverket, utan &r avsedd att
anvandas till att finansiera annan infrastruktur. Det avdramatiserar i viss man huruvida vinsten
ar korrekt raknad eller inte. Att den formaliserade processen och uppmarksamheten troligen
leder till en 6kad kostnadsmedvetenhet och ett 6kat incitament till innovationer generellt &r
positivt.

En risk finns att for starka incitament till innovationer uppstar. Ett exempel pa en godkand vinst
ar den innovativa grundlaggning som tillampats for Sundsvallsbron. Normalt skapas och
torrlaggs en grop med vattentéta sidor i vattnet. | denna gjuts fundamentet till bropelaren.
Undertill &r fundamentet forankrat med palar ner till fast berg. Men i denna innovation har
palarna utelamnats. | stallet har gropen fyllts med sand. Ovanpa sanden har gjutits en platta
som bropelaren har placerats pa. Trafikverket glads &t att detta har blivit billigare och papekar
ocksa att omgivningen har sluppit bullret fran palslagningen.

Det finns alltsd bade plus och minus med detta matt. Sammantaget anser 1150 att processen
ska behallas for att skapa incitament och kostnadsmedvetenhet, men att processen for

24 Trafikverkets &rsredovisning 2013
% | de data Trafikverket tillhandahallit ar kalkylvardet i genomsnitt 50 % hogre &n kontraktsummorna.
Trafikverket har dock papekat att kalkylvardet i dessa inte alltid &r lika med egenkalkylens varde.
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frigjorda medel sorteras in bland atgarder for att 6ka produktiviteten. Felkallorna ar for mdnga
for att utse det till det officiella produktivitetsmatt for byggsidan som Trafikverket idag saknar.

Vidare anser 1g150 att Trafikverket har tagit alldeles for stora sékerhetsrisker da vissa
innovationer har godkéants. Produktivitet ar inte sa viktigt att en bro for miljardbelopp ska
anvandas som forsoksobjekt nar det galler barande delar, dven om det om hundra r visar sig
att anlaggningen fortfarande star kvar.

3.4 Totalomsattning / personalkostnad

Trafikverket anger att mattet mater Trafikverkets totala omsattning under aret i forhallande till
den totala personalkostnaden for anstallda och konsulter. Totalomsattningen i forhallande till
den totala personalkostnaden for anstéllda och konsulter har minskat fran 7,16 procent 2012
till 7,07 procent 2013. 26

Enheten procent kan tyda pa att de har kastat om téljare och namnare, eftersom den totala
omsattningen knappast kan utgéra bara 7 % av personalkostnaden. Det kan ocksa vara s att
tillagget "procent” inte skulle ha varit med. | s& fall blir mattet ett enhetslost tal.1/talet ger
procentandelen egen personal. Andelen personal 2013 blir i s& fall 1/7,07 = 14,1 %.

Trafikverket ser talet som ett 6vergripande matt pa sin verksamhet och &r medvetet om att
talet inte ar entydigt. En 1ag andel egen personal kan verka effektivt, men samtidigt behover
Trafikverket vara en stark och kompetent bestéllare. 2’

3.5 Byggherrekostnad / investeringsvolym

Andelen har okat fran 16,82 procent 2012 till 19,13 procent 2013. Liksom for det foregaende
finns det anledning att placera detta matt i avsnittet Intern effektivitet. Mattet ar en atgard av
intern karaktar och redovisar inte den resulterande, externa produktiviteten.

For att tillmotesga en bredare lasekrets borde fortydligas, i termer som &r begripliga for en
lasare utan tidigare inblick, vem som &r byggherren, vad som ingar och vad skillnaden mot
foregdende matt bestar i. 2

Dessa fortydliganden blir mindre angelagna om det foregdende mattet tas bort ur
redovisningen. De nuvarande tvd matten kan tyckas vara for snarlika for att motivera att bada
redovisas.

% Trafikverkets arsredovisning 2013

27 Intervju med Trafikverket i december 2014.

28 p3 fragan vad skillnaden bestar i har Trafikverket svarat att de foljer beslutad ekonomimodell med tillhérande
kontoplan. Genom kontoplanen &skadliggérs hur tillférda ekonomiska resurser har anvants.
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3.6 Samhallsnytta berdaknad som
nettonuvardeskvoten

Trafikverket anger att nettonuvardeskvoten har 6kat fran 0,5 ar 2012 till 0,71 ar 2013 och
betyder att de projekt som bedrivits har gett en samhéllsnytta som 6verstiger kostnaderna
motsvarande 0,71 kronor per satsad krona. Trafikverket har produktionsviktat mattet genom
att vikta vad ett projekt kommer att ge for samhallsnytta enligt aktuell prognos med vad
projektet har kostat under aret. 2°

For investeringar har Trafikverket valt att lata samhallsnyttan av produkten vara den produkt
som Trafikverket levererar. Nyttan i férhallande till kostnaden utgor produktiviteten.
Motiveringen var i férsta hand metodrelaterad. Verket ansag att kilometerkostnader for olika
infrastruktur inte gick att jamfora. | underlaget till beslutet om mattet aterfinns inte de metoder
som Statskontoret och Riksrevisionen foreslagit, exempelvis kvadratmetermatt, sammansatta
matt och viktning.

Bakgrunden till regeringens instruktioner till Trafikverket nar det géaller produktivitetsmatning,
att branschen och/eller dess bestéllare inte ar produktiva och innovativa, stodjer inte valet av
nyttan som produkt i produktivitetsberékningen. Bristande nytta med anlaggningarna var inte
utgangspunkten for uppdragen att mata och atgarda produktiviteten. Nyttan inkluderar faktorer
som anlaggningsbranschen har svart att paverka, exempelvis politikers prioriteringar av
projekt, vilka inte alltid sammanfaller med den av Trafikverket beraknade nyttan. Mattet kan
darfor befaras vara ineffektivt for att stimulera produktivitet och innovationsgrad i
anlaggningsbranschen och de delar av Trafikverket som bygger och underhaller
anlaggningarna. Daremot kan mattet skapa incitament och ha positiv styrningseffekt pa de
delar av Trafikverket som planerar vilken infrastruktur som ska byggas och vilken kapacitet
den ska ha (Planering).

En annan svaghet ar att samhallsnyttan baseras pa bedémningar och inte ar direkt matbar.

3.7 Prissatta mangder

Detta matt bygger pa styckkostnaden for jordschakt och fyllning i de anbud som antas av
Trafikverket. Det genomsnittliga priset per kubikmeter har enligt Trafikverkets arsredovisning
2013 sjunkit med cirka fem kronor 2013 jamfért med 2012, vilket motsvarar cirka 22 procent
for fyllning och 12 procent for jordschakt. Analysen av upphandlade objektspecifika
entreprenadkontrakt med tillhérande méngdférteckningar under 2011, 2012 och 2013 och tar
inte hansyn till affarsmassiga overvaganden. 3!

Mangder och priser har hamtats fran sammanlagt ett sextiotal slumpmassigt valda
mangdforteckningar till objektspecifika upphandlade investeringsentreprenader 2011-2013.
Det finns flera typer av jordschakt respektive fyllning i varje mangdférteckning.

2 Trafikverkets arsredovisning 2013
%0 Intervju med Trafikverket i december 2014
31 Trafikverkets arsredovisning 2013
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Medelpriset berédknas som den totala kostnadsmassan delat med den totala mangden vilket
innebar att de stora projekten har motsvarande storre vikt. Darmed approximeras det effektiva
medelpriset till myndigheten pa ett korrekt sétt, forutsatt att stickprovet blivit representativt.

Positivt med metoden

Den principiella metoden, att bedéma prisutvecklingen i anbud, &r ett intressant spar for att
mata anlaggningsbranschens produktivitet. Ovrig produktivitet i anlaggningsbranschen kan
Trafikverket knappast géras ansvarig for eller avkravas redovisning for.

I tilampningen av metoden har schakt respektive fylining beraknas atskilt, men olika sorters
schakt och olika sorters fylining hanteras som om de vore homogena. Eventuella beroenden
inom samma mangdforteckning, till foljd av strategisk prissattning eller annat, bortses ifran.
Dessa forenklingar kan ifragasattas, eftersom atskillnaden i mangdférteckningar tyder pa att
de inte har ansetts tillrackligt homogena for att betraktas som lika. 1g150s analyser ger dock
stod for att bortse fran skillnaderna, da ingen signifikant skillnad kunnat avlasas vid statistisk
analys av de data Trafikverket anvant, se bilaga 1. Det kan saledes vara acceptabelt att
betrakta dem som homogena, vilket i sa fall bor leda till en férenkling av
mangdforteckningarna i framtiden.

Mangdférteckningar med farre koder kan 6ka produktiviteten pa fyra satt: den administrativa
bérdan minskar for bdde anbudsgivare och utvarderare, mojligheterna till strategisk
prissattning minskar och utvarderingar underlattas. Man kan jamféra med de tankar som turn-
key-leveranser till fast pris bygger pa, en styck av en enda mangd. 1q150 férordar dock inte
ytterlighetsvarianter. | detta fall tror vi en mangdftrteckning med signifikant skilda koder, i
vilken entreprendren ar ansvarig for bade mangder och priser, kan vara en lamplig medelvag.

Problem med metoden

Reliabiliteten i Trafikverkets matt, antaget att den tillampade metoden ska utgora ett tillforlitligt
varde pa hela den relevanta branschens produktivitet, ar tyvarr lagt. Innan slumpmaéssighet
infordes har ett stort antal kontrakt redan sallats bort, t.ex. underhallskontrakt,
totalentreprenader, el-, tele-, signal- och brokontrakt. Anledningen till detta var huvudsakligen
att dessa inte férvantades innehalla nagra vasentliga specifika mangder av jordschakt och
fylining i mangdfdrteckningarna. Man skulle kunna hévda att el-, tele- och signal &r egna
branscher och inte ingar i anlaggningsbranschen, men & andra sidan ingar de anda i den
population som ar relevant och som Trafikverket forvéntas skapa en vél fungerande
konkurrens och incitament i. Att totalentreprenaderna inte kommit med i urvalet kan forsvaras
med att de utgjorde endast 22 % av volymen 2013, *2 men ar anda nagot méarkligt med tanke
pa de forhoppningar Trafikverket har om dessas paverkan pa produktiviteten. Dessutom borde
upplysningen att totalentreprenaderna inte ingar uttryckas i arsredovisningen sa att en lekman
forstar det.

Underhallsentreprenaderna omsatter ungefar lika mycket som investering. Dess franvaro kan
dock férsvaras med att underhallet mats med egna matt, avsnitt 3.8 och 3.9 och att
instruktionen delar upp byggande och underhall.

Trots det selektiva urvalet visade sig de utvalda koderna fortfarande saknas i ungefar
vartannat kontrakt, vilka darmed bortfoll. De ersattes, i varje fall 2012 och 2013, * med nya
lotter i stickprovet, vilket kan accepteras ur skevhetssynpunkt.

32 Trafikerkets arsredovisning 2013
33 Att antalet 2011 inte uppnadde de 20 kontrakt som varit Trafikverkets ambition kanske beror pa bortfallet.
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Ett ytterligare problem &r att i de slutligen utvalda kontrakten sa utgor de utvalda koderna bara
3 procent av entreprenadkostnaden. 3 Ett annat ar att totalsumman som analyseras 2013 &ar
tio ganger storre an 2011 och 2012. Underlaget for 2013 innehaller de fyra storsta kontrakten
vilket leder till ett skevt genomslag till féljda av storleken och de stordriftsférdelar som syns i
datamaterialet. 1g150s analyser indikerar tydliga stordriftsférdelar i jordhanteringen, till skillnad
fran Riksrevisionens analyser av hela kontrakt, i vilka stordriftsfordelar inte avspeglade sig. *®°

Trafikverket har séllat fram kontrakt i vilka vissa tjanster (koder) ingar. Urvalet som stickprovet
sedan tas ifran ar darfor skevt. Da de utvalda koderna visar sig vara en liten undergrupp inom
varje kontrakt (3 %), skapar detta ytterligare skevhet. Inom verket &r produktiviteten i varje
delmangd intressant for produktivitetsarbetet. Men for regering, riksdag och allménhet har den
delproduktivitet som Trafikverket i praktiken har valt ut att redovisa for liten relevans. Som
matt pa hela branschens produktivitet har matningen lag extern validitet (generaliserbarhet).

I en framtida utveckling skulle dock anbudsprisutveckling baserat p4 mangdforteckningar
kunna bli ett fungerande matt pa anlaggningsbranschens produktivitet. Stickprovet bor tas i
hela populationen for att bortfallet ska kunna kvantifieras och kontrolleras. Med
sammanvagning kan fler koder och typer av kontrakt analyseras, sa att en storre del av
anlaggningsbranschen blir inkluderad.

3.8 Kostnaden for underhallsbelaggning i
forhallande till kvalitet och trafikvolym

Trafikverket skriver att en vald indikator for att méata produktiviteten ar att jamféra den totala
kostnaden for underhallsbelaggning i forhallande till kvalitet och trafikvolym, diagram 34
nedan. Kvaliteten mats i form av uppfyllandegrad av underhdllsstandard, 3¢ i enlighet med
Trafikverkets "Underhallsstandard belagd vag 2011”. Trafikvolymen har varit i stort sett
konstant under perioden 2009—2013 medan underhallsstandarden 3 har tkat ndgot under
perioden, trots att de nedlagda kostnaderna har minskat. Detta kan vara en indikator pa att det
skett en viss produktivitetsutveckling inom omradet. Sambandet ar dock osakert och det
behovs analyser baserade pa langre matserier. 38

34 Total mangd xstyckpris av utvalda koder: 66 mnkr. Total kontraktsumma for de utvalda enligt tillhandahéllet
utdrag ur upphandlingsdatabasen: 2 199 mnkr. 66 / 2199 = 3 %.

% Riksrevisionen RiR 2012:14 Trafikverkets upphandling

3 Har menar Trafikverket formodligen malstandard, den 6nskade standarden i vagnatet.

37 Om malstandarden har 6kat faller mattets och méatningens relevans for produktivitet. Men troligen menar
Trafikverket inte att malstandarden tkat utan att vagnatets faktiska tillstdnd har férbattrats sé att andelen som
uppfyller malstandarden for 2011 har okat.

38 Trafikverkets &rsredovisning 2013
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DIAGRAM 34
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Mattet kan anses valitt for produktivitet. Forutsatt vad som anfors i fotnoterna till ovanstdende
stycke ar mattet ett principiellt bra produktivitetsmatt p& Trafikverkets underhallsverksamhet
for vagar. Vagytan ar en fysisk leverans till trafikanten som kvalificerar val att vara en produkt,
att mata produktivitet utifrdn. Aven underhallsrelaterad produktion s&som lagning av
belaggning och dikesrensning far aterverkan pa vagytan. VAagytans tillstdnd fangar upp och
sammanfattar pa flera satt underhallets madnga delmoment, dock tyvarr med viss paverkan av
den ursprungliga nybyggnationens kvalitet. Eventuella brister langre ner i konstruktionen
kommer med tiden fa aterverkan pa vagytan.

Reliabiliteten i Trafikverkets méatning ar dock osaker, vilket Trafikverket ocksa uttrycker i
arsredovisningen. Diagram 34 visar att tillstdndet forbattras trots mindre kostnad. En
berattigad frAga ar om detta mojligen ar for bra for att vara sant. Férhoppningsvis beror det
inte pa att vagar nara men anda under malstandard atgardats, kanske med kortlivade billiga
belaggningar, medan vagar som skulle kosta mycket att atgarda har 6vergetts i 6kad
utstrackning &n tidigare. Detta vore exempel pa ett missforstdnd av énskemalet om hogre
produktivitet. Det far inte ske pa framtidens bekostnad.

En svaghet med det valda mattet ar att produktiviteten mats som ett relativt matt i forhallande
till en malstandard, Malstandarden ar en subjektiv bedémning och var den sétts kan paverka
den uppmatta produktivitetsutvecklingen. Det vore béattre om véagnatets tillstand mattes med
ett absolut matt oberoende av mélstandard, till exempel med méttet genomsnittligt spardjup
viktat med vaglangd och trafikvolym, eller ett vibrationsvarde (IRI) som &r en absolut storhet
och inte &r relativt ett mal.

Eventuella problem med olika livslangd pa atgarder &r ett annat problem. Sadana bor
Trafikverket darfor korrigera for sa gott de kan innan redovisning. Detta ar ocksa viktigt for att
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forhindra att produktivitetstrycket inom organisationen leder till att belaggningar med kortare
livslangd véljs.

Det kan ocksa vara sa att ett olampligt (alltfor okansligt) outputmatt har valts. Den nastan raka
nastan vagrata linjen over tillstdndet i diagram 34 indikerar detta. En annan felkélla kan vara
att kostnaderna som redovisas ar daligt kopplade till det valda outputmattet och egentligen
avser en storre, mindre eller annan verksamhet. Eftersom kostnaden som redovisas &r
senaste arets kostnad (inte de ackumulerade kostnaden for vagnatets underhall sedan det
byggdes) bor sakerstallas att aven tillstAndsmattet definierats pa ett motsvarande sétt och inte
inkluderar de vagar som inte atgardats under aret. Detta var ndgot som Riksrevisionen
anmarkte pd i RiR 2011:7.

3.9 Andel besiktningsanmarkningar och
tagstorande fel av underhallskostnaden

Trafikverket skriver att underhallsinsatserna har tkat, som en konsekvens av 6kade anslag,
och att kostnadsutvecklingen har varit ndgot hogre an nettoprisindex (NPI), diagram 35 nedan.
Okningen av antalet tagstérande fel som visas i diagrammet &r delvis en effekt av skarpta
rutiner for inrapportering av fel. Tidigare har flera fel kunnat rapporteras tillsammans i en och
samma rapport, men nu rapporteras felen var for sig, vilket leder till fler fel totalt. Effekterna av
Okade satsningar 2011-2013 bér synas under kommande ar. Effektsambanden &r 4n sé lange
osakra och det behovs analyser baserade pa langre matserier. 3°

DIAGRAM 35
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Mattet forefaller att vara ett principiellt valitt matt for produktivitet, for underhallet av jarnvag.
Antal tgstorande fel utgor en prestation till trafikanten som fangar upp och sammanfattar en
stor del av underhallsverksamheten.

De besiktningsanmarkningar som rubriken i arsredovisningen utlovat aterfinns inte i
diagrammet eller tillhérande text. Det aterfinns heller inte i underlaget till mattet som
Trafikverket tillhandahallit. Detta &ar bra, d& besiktningsanmarkningarna ar en intern interim
produkt som trafikanten normalt inte ska paverkas av. De &r darfor ett mindre lampligt
produktivitetsmatt. Besiktningsanmarkningarna ar annu mer olampliga i en mangdforteckning,
eftersom entreprendren kan paverka antalet dokumenterade fel pa flera séatt och eftersom fler
fel leder till hdgre erséttning. Om diskrepansen mellan texten (att besiktningsanmarkningarna
matts) och diagrammet (som inte innehaller nagra besiktningsanmarkningar) beror pa att detta
fortfarande forekommer &r det beklagligt. Det skulle kunna vara en forklaring till att kostnader
och fel samvarierar som diagrammet visar.

Kostnaderna korrelerar inte med de tadgstorande felen pa det forvantade sattet. Denna gang
pa motsatt satt jamfort med vagmattet. Trots okade kostnader 6kar felen. De tagstérande
felen registreras till viss del automatiskt, vilket borde bidra till reliabilitet. Men kanske &r
outputmattet trots allt missvisande eller sa ar kostnaderna daligt kopplade till outputmattet.

Reliabiliteten paverkas av detta forutom de felkallor Trafikverket aviserar i texten. Kanda
felkallor bor hellre korrigeras for s att redovisningen av resultatet har gjort ett forsok att
beakta dem, an att lata redovisningen forbli missvisande och anfora skalen i en text. Om
felkallan ar identifierad men det ar osakert at vilket hall den verkar, kan detta dock vara ett
skal att namna den utan att kompensera for den. Matningen representerar da trots kannedom
om felkallan en basta gissning utifrin nuvarande kunskaper.

3.10 Intern effektivitet

Den interna effektiviseringen ar atgarder och tillhérande matningar darmed atgardsmatt. Den
interna effektiviseringen namns inte lika ofta som de externa av Trafikverket vid konferenser.
Rubrikséttningen (Intern) kan tolkas som att Trafikverket &r medvetet om att dessa ar
&tgardsmatt. Atgarderna har enligt intervjuer skapat stor turbulens och osékerhet internt. De
har troligen belastat den externa produktiviteten och effektiviteten pa kort sikt, i likhet med
omorganisationer i allmanhet, men avsikten ar givetvis att vinsterna pa sikt ska motivera de
interna besparingarna.

Besparingen for &ret ar angiven med férbehallet att omstaliningskostnader inte ingar, vilket
innebar att vi inte vet om den inneburit besparing redan pa kort sikt. P& langre sikt kan mindre
egen personal & ena sidan spara egna personalkostnader, men lar & andra sidan leda till viss
minskning av kvaliteten i planeringen och minskad kontroll av konsulter och entreprenérers
arbete och kostnader. Den sistnamnda effekten kan snabbt omintetgdra besparingarna. Man
kan tycka att den personalandel som redovisats i personalandelsmattet redan ar lag.
Bestallarsidans laga numerar har lyfts fram som ett tankbart problem av Riksrevisionen,
eftersom kontraktstolkning kan paverkas av maktforhallanden. “° Om ett fatal
bestallarrepresentanter forsvara ett lagt pris, mot externa foretag som ar i 6verlagen majoritet
och helst vill ha ett hogt pris, sd ar det inte sakert att resultatet blir bra for
produktivitetsutvecklingen ur bestallarens perspektiv.

40 Riksrevisionen, RiR 2009:16 Underhall av belagda vagar
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Det finns inte tydligt skriftligt stod fran regeringen att rapportera intern effektivisering. Inte
heller att spara de belopp internt som avsnittet om intern effektivisering i arsredovisningen
redovisar. Det ar sdledes av franvaron av offentlig dokumentation att doma Trafikverkets
ansvar att dessa atgarder har varit effektiva satt att utnyttja de mojligheter som uppstod vid de
tidigare trafikverkens sammanslagning. 4

3.11 Ovriga produktivitetsmatt

Arsredovisningen innehaller utéver ovan i produktivitets- och effektivitetskapitlet
forekommande matt &ven manga andra tankbara produktivitetsmatt. Alla prestationer som
beskrivs, aven i 6vriga kapitel i arsredovisningen, utgér underlag till berékning av
delproduktiviteter i myndigheten, om volymen divideras med kostnaden for att producera den.

Det som hindrar detta ar ofta att redovisade volymer i kapitlen inte har en tillhérande kostnad
redovisad, alternativt finns inte den tillhérande volymen till de kostnader som redovisas, till
exempel till de kostnader som redovisas i den formella balans och resultatrdkningen. Detta
galler inte bara Trafikverkets utan de flesta myndigheters &rsredovisning. Komplettering med
tillhérande volym eller kostnad skulle férvandla de narrativa delarna av arsredovisningen till
den effektivitets- och produktivitetsredovisning som Ekonomistyrningsverket efterlyst sedan
1990-talet, och goéra redovisningen anvandbar for uppfdljning och styrning i betydligt hbgre
grad an idag.

Man kan dock ha viss forstéelse for att myndigheterna tvekar infér en séddan férandring. Dels
innebér den en kostnad for att anstélla eller utbilda personal som kan omvandla kvalitativ
information till kvantitativ, utan att kvalitetsaspekterna gér forlorade. Dels innebar en sadan
utveckling storre mojligheter for utomstdende att styra, vilket for myndigheten kan vara mindre
lockande. Detta kan leda till att bristfalliga produktivitetsmatt véljs. Det ar inte effektivt och
onskvart, men det ar manskligt och forstaeligt, om myndigheterna vill styra sig sjalva och litar
mest pa sin egen styrning. Detta manskliga incitament kan aven forklara val av
produktivitetsmatt och hur berékningarna genomfors.

41 Att konstatera vad som inte skrivits kraver mer forskning &n att visa vad som skrivits. Mycket forskningstid
ligger darfér bakom detta preliminara pastaende. Vi emotser garna papekanden med kélla som visar att vi har
fel i detta, dar det star angivet att Trafikverket ska spara nagot visst belopp arligen med intern effektivisering.
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4  Slutsatser

Ig150 anser att de valida méatten behéver utvecklas vidare for att uppfylla regeringens krav pa
redovisning av produktivitet inom underhall och byggande. Den redovisade utvecklingen bor
darfor annu inte anvandas for styrning. Mattet pa anbudsprisernas utveckling inom byggande
bor kompletteras eller ersattas av ett matt i granssnittet mellan Trafikverket och
slutanvandarna. Det saknas ett matt for den driftverksamhet som ocksd namns i instruktionen.

De flesta av Trafikverkets matt och metoder redovisar atgarder for att héja produktiviteten,
men det finns ocksa nagra som mater resulterande produktivitet. Med det senare som krav pa
validitet aterstar tre valida matt i Trafikverkets redovisning: ett for underhall jarnvag, ett for
underhall vag och ett for byggande baserat pa prisutveckling i anbud. Det sistnamnda mater
anlaggningsbranschens produktivitet. De tva forsta mater Trafikverkets produktivitet, i vilken
branschens produktivitet utgor en del.

De tre &r ett steg mot uppfyllelse av regeringens krav att arligen till regeringen redovisa
produktiviteten for drift-, underhalls- och byggatgarder inom det egna ansvarsomradet.
Trafikverket har tolkat det egna ansvarsomradet med att inkludera Trafikverket sjalvt i
atminstone tva av matten, vilket Ig150 anser vara rimligt. Drift, som ocksa namns i
instruktionen, har antingen gléomts eller ansetts vara en del av underhall.

Reliabiliteten har dock stora brister i alla matten. Det finns dven mycket annat som kan
forbattras.

En genomgang av alla matt som uttrycks eller antyds i Trafikverkets arsredovisning leder till
foljande resultat. Att notera ar att Trafikverket inte har pastatt att matten 3 samt 10-15 ar
produktivitetsmatt, och att arsredovisningens kapitelrubrik Produktivitets- och
effektivitetsutveckling, ur vilken alla matten ar hamtade, tar hojd for att kapitlet innehaller bade
pa atgarder och resultat.

Andel totalentreprenader och fastpris-kontrakt ar atgardsmatt (1 och 2). Av kriterier och
exempel framgar att bedémningen av externt frigjorda medel (3) paverkats starkt av vilka
atgarder man tror ska ge effekt, snarare an att mata upp den verkliga besparingen och
effekten p& produktiviteten. De administrativa matten (4. andel personalkostnad och 5. andel
byggherrekostnad) bor hanforas till intern effektivitet. Liksom andra matt pa intern effektivitet
ar de atgardsmatt och inte resultatmatt, vilket Trafikverket varit medvetna om fran bérjan.
Nettonuvardeskvoten (6) mater ett slutresultat, inte atgarden, vilket ar bra. Men den ar svaret
pa en annan, viktig fraga; effektiviteten, som kompletterar och inte bor blandas ihop med
produktiviteten. Effektivitetens incitamentseffekt pa leverantérerna, en viktig aspekt pa bra
produktivitetsmatt, ar liten d& mattet inkluderar kvalitativa bedémningar inom Trafikverket och i
politiken som anlaggningsbranschen inte kan paverka.

Investeringsmattet prissatta mangder (7) kan anses principiellt valitt for att mata
anlaggningsbranschens produktivitet. Urvalet som gjorts att méata i har dock lett till lag
generaliserbarhet till hela branschens produktivitet och motségelsefulla delresultat tyder pa
lag reliabilitet. De tva underhallsmatten (8 och 9) ar principiellt riktiga och valida, men aven i
dessa tyder utfallet i matningarna pa lag reliabilitet. | jarnvagsfallet indikerar resultatet, om det
skulle vara korrekt, skenande kostnader eftersom 6kade kostnader inte leder till farre fel.
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Antal anbud (10), andel éverprévningar (11), tid fér anbudsinlamnande (12), leveranstid fran
kontraktstilldelningen (13), prognossékerhet betraffande kostnaden (14) och antal
upphandlingar (15) utgor output for upphandlingsenheten. Dessa output skulle kunna delas
med kostnaderna for att bli produktiviteter for upphandlingsenheten inom Trafikverket. For
Trafikverket som helhet utgor de dock atgarder for att 6ka den totala produktiviteten, vars
output bér matas med andra matt.

Frigjorda medel internt genom effektivisering av bemanning och rutiner ar ocksa atgarder for
att oka produktiviteten. Effekten av dessa pa den externa produktiviteten aterstar att méata.
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5  Forbattringsforslag

Produktivitet innebar matning av output i forhallande till input. Det &r svart att bedéma och
enas om vilken output som &r mest relevant.

5.1 Output

Output far inte sammanblandas med atgarder, for d& omojliggérs utvardering av atgarderna i
forhallande till erhdllen output. Output bor ha slutanvandarperspektiv och inte kunna paverkas
pa ett direkt satt (forandring av dess definition etc) utan bara indirekt med verklig prestation.
Den ska vara relevant for sa stor del av verksamheten som méjligt. 1g150 anser att drygt 50 %
ar en rimlig ambition, efter nagot ar av forstudier och forsoksverksamhet. Denna andel ska
sen hojas varje ar och mattets brister minskas sa att validitet och reliabilitet 6kar. Berakningen
ska vara sa enkel som mojligt, men att bara méata en enskilda aktivitet &r oftast en alltfor liten
del, med risk att vara skev i forhallande till den stora population som det bor vara malet att
mattet ska representera. Matt som vager samman flera aktiviteter och omstandigheter ar
troligen oundgéngligt i en komplex verksamhet som Trafikverkets.

Fér nybyggnation haller 1150 med om att det &r val grovt att bara mata totallangden pa
infrastrukturen. Statskontoret féreslog m2, dvs att ocksa bredden végs in. Detta skulle enligt
Riksrevisionens berakningar fordubbla mattets precision (fran forklaringsgraden 11 9% till 22
% 42). Bade vagars langd och bredd finns relativt latt tillgangliga i Trafikverkets databaser och
ny datainsamling behdévs inte. Dock saknas eventuellt en koppling till enskilda
upphandlingskontrakt i denna databas. For jarnvag ar bredden givetvis konstant och
Statskontoret féreslog att Iangden kunde récka. “® Aven detta finns redan insamlat val i
databaser.

Kvadratmetermattet kan ocksa uttryckas som den "breddjusterade langden”. Férdelen med
den formuleringen &r att ytterligare justeringar kan tillféras kommande ar utan att en ny
tidsserie behover inledas, till exempel béarighet, bro, tunnel, tatbebyggelse och liknande som
Riksrevisionen exemplifierat med. 4 Aven jarnvagsmattet kan gradvis forbattras pa ett
motsvarande satt varje ar och trots det fortsatta den inledda tidsserien.

Underhallsméttet fér vag andras till medelspardjup och underhallsmattet for jarnvag andras till
motsvarande. Motsvarande kan vara det genomsnittliga gs-talet, 4° férutsatt att gs inte vager
in malstandarden utan mater tillstAndet i sig. *® Invagning av ytterligare matt pa underhall kan
laggas till efterhand pé liknande satt som vi foreslagit for nybyggnation ovan.

Driftens output kan pa jarnvagssidan vara den andel av aret och anlaggningen som spéret var
Oppet for tagtrafik med normal fart. 4’ Pa vagsidan motsvarande, aven om det &r en mer

42 Riksrevisionen RiR 2011:7 Trafikverkens produktivitet. Figur 15, s.55

43 Statskontoret 2010:19

4 Riksrevisionen approximerade barigheten med belaggningstjocklek och dkade déa forklaringsgraden till 26 %.
4 WSP Analys & strategi, 2014-03-31 Inventering, uppdatering och sammanstalining av effektsamband inom
investering, trafikering och underhall och drift pa jarnvag.
http://lwww.trafikverket.se/PageFiles/154132/rapport_sek_effektsamband_140331.pdf

6 Vi har inte studerat i detalj hur gs-talet skiljer sig fran de tidigare g- och k-talen.

47 Arets totala tid x jarnvagens totala langd minus tid fér driftstopp och hastighetsminskningar x berérd stracka.
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komplex berakning. Trafikmangden ingér inte i dessa matt. Den riskerar att vara paverkande
pa ett icke-linjart satt och redovisas med fordel med en egen kurva i samma diagram, sa att
lasaren sjalv kan avgora, och framtiden utvisa, om eller hur trafikvolymen ska véagas in i
sammanhanget.

5.2 Input

Som input valjs enklast kostnaden for verksamheten. Antal heltidsekvivalenter och liknande ar
relevant inom nationalekonomi, men knappast fér enskilda organisationer. Output pa
overgripande niva relateras till kostnad pa samma 6vergripande niva. Output pa lagre nivaer
relateras till kostnaden p& den motsvarande, mer detaljerade nivan. Efterhand beraknas
sadana delproduktiviteter som sedan aggregeras till en total produktivitet for Trafikverket. Ett
eget ekonomisystem till produktivitetsberdkningarna bor undvikas. Nya konton och strukturer
bor i méjligaste man laggas in i det rddande systemet. 48

5.3 Trafikverket eller
anlaggningsbranschen

Trafikverkets leverans i forhallande till kostnaderna bor féljas upp for att stimulera och skapa
incitament i Trafikverket. Anlaggningsbranschens produktivitet ar daremot dess egen
angelagenhet och behdver inte méatas. Den ar utsatt for konkurrens, till skillnad frén
Trafikverket. Vi bor inte missunna branschen eventuella vinster. Vi tanker heller inte stodja
dem om de har laga vinster, vilket &ven vore att bryta mot EUs intentioner och férbud mot
statsstod. Tvartom bor branschen standigt bade pressas och stimuleras till att leverera s& hig
kvalitet till s& lagt pris som méjligt. Branschens vinster, kostnader och produktivitet ar darfor
ovidkommande.

5.4 Data

Den observerade enheten i RiR 2012:14 var den anlaggning som ett upphandlat kontrakt
utmynnar i. Detta har fordelen att anlaggningen latt kan kopplas till upphandlingssystemet och
det kan vara en lamplig detaljniva for att i framtida analyser kunna relatera produktiviteten till
hur upphandlingen har skett. Pa sikt skulle en renodlad bestéllarroll i princip innebéra att
Trafikverkets enda paverkan pa processerna &r via upphandlingarna.

Databasen 6ver vad som astadkommits i kontrakten (finns inte idag, varje projektledare har
uppgifterna men de sammanstélls inte) kan kompletteras med mer data efterhand men det ar
viktigt att vara forsiktig sa att for hoga ambitioner och 6verflod pa data inte skymmer det
perspektiv som ar syftet. Relevant for produktivitetsmatningar ar anlaggningens slutprestanda

48 Redan idag férekommer relativt ldnga numeriska koder till transaktionerna, vilket kan bero pa att systemet
kompletteras med ny funktionalitet efterhand. Kanske hanteras produktivitetsaspekterna med att ytterligare
nagra siffror laggs till. Det &r ett skonhetsfel man kan leva med.
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(bredd, langd, typ, totalkostnad, etc.) Detaljer som mangden skruvar eller antalet poster, eller
deras priser, i ett anbud bor vénta.

5.5 Redovisning, larande och sldseri

Forutom att utgtra en redovisning av vad som astadkommits, som man kan tycka att
Trafikverket sedan lange borde ha skaffat sig av eget intresse, kommer databasen mojliggora
objektivt och varderingsfritt larande. Utrymmet for korruption och sléseri minskar ocksa,
eftersom orimliga produktiviteter kommer att sticka ut. Enorma skillnader i kostnad har
konstaterats efter att projekt korrigerats for olikheter. 4° Det kan vara enskilda projektledare
som behdver bytas ("konkurrensutsattas”), och det kan vara omgivningsfaktorer (lagstiftning,
planer, LoU etc.) som behéver dndras pa eller tillampas annorlunda. Matningar ar ingen
garanti, men bidrar sannolikt till att skapa det férandringstryck som behovs.

5.6 Utelamna atgarderna

For att stryka under vikten av att méata resultaten och inte atgarderna kan dvervagas att
uttryckligen be Trafikverket att utelamna atgarderna ur sin externa redovisning tills vidare.
Atgardsredovisningen for de gangna &ren kan ha gjort mer skada &n nytta genom att forflytta
fokus frén resultatet till tgarderna. Ekonomistyrningsverket har poangterat volymer och
kostnader sedan 2000-talet och regeringen har tagit bort atgardsredovisningen ur
regleringsbrevet sedan tva ar tillbaka. Men budskapet verkar inte ha gatt fram.

Nar matningar med relevant output finns kan regeringen aterkomma med ett eventuellt
Onskemal om vad produktivitetsokningar eller minskningar beror pa. Men det kan ocksa forbli
Trafikverkets och branschens interna angelagenhet och ansvar. Nuvarande franvaro av
begéaran om atgardsredovisning i instruktion och regleringsbrev ar darfor &ndamalsenlig.

4 Framgar av spridningen frany < 0,2 till y > 6 i figur 1 p& sid 29 i RiR 2012:14. y = 1 &r
genomshnittsproduktiviteten. Ar det rimligt att nagra projekt kostar 6 / 0,2 = 30 ganger s& mycket efter den
justering av omgivningsfaktorer som skett?
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6 Bilaga 1. Fordjupad analys av
mattet Prissatta mangder (7)

I denna bilaga redogors for en del av den férdjupade analys Iq150s har genomfort pa
datamaterialet som anvants for prisutvecklingen av jordschakt och fylining. Vi tyckte att
Trafikverkets beréknade produktivitetsutveckling visar osannolikt stora fluktuationer mellan
aren. Var forvantan var att med hjalp av grundade korrigeringar kunna jamna ut skevheter
mellan &ren och att det skulle leda till en jamnare prisutveckling. Detta lyckades dock inte. Vi
redovisar i det féljande anda vad vi gjort och varfor, for att framtida forskning ska kunna ha
nytta av det. Vi for aven fram nagra idéer pa vad som kan ha blivit fel i var analys och hur man
skulle kunna korrigera det.

6.1 Beskrivning av data

Trafikverkets nuvarande analys av styckpriser &ar baserad pa 59 mangdforteckningar. De
bildar underlag for 137 observationer eftersom det finns flera typer av jordschakt och fyllning.
For varje observation finns styckpris, mangd, typ av schakt och fyllning och ar d&
upphandlingen avslutades. | tabellerna 1 och 2 ges beskrivande statistik for de tva
databaserna.

Tabell 1 Beskrivning av variabler: Jordschakt

Variabel N Medel St. Av. Median Min Max
Pris 81 69,46 59,88 47 12 350
Méngd 81 16906 57532 1395 10 356060
Jord_CBB111 34 0,42 0,50 0 0 1
Jord_CBB112 17 0,21 0,41 0 0 1
Jord_CBB113 15 0,19 0,39 0 0 1
Jord_CBB14 8 0,10 0,30 0 0 1
Jord_CBB721 7 0,09 0,28 0 0 1
Ar 2011 27 0,33 0,47 0 0 1
Ar 2012 17 0,21 0,41 0 0 1
Ar 2013 37 0,46 0,50 0 0 1

Tabell 2 Beskrivning av variabler: Fyllning

Variabel N Medel St. Av. Median Min Max
Pris 56 49,85 46,59 32,15 7,5 224
Mangd 56 13752 48527 1575 20 324000
Fyll_CEB11211 15 0,27 0,45 0 0 1
Fyll_CEB11212 21 0,38 0,49 0 0 1
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Fyll_CEB1123 16 0,29 0,46 0 0 1
Fyll_CEB1131 4 0,07 0,26 0 0 1
Ar 2011 16 0,29 0,46 0 0 1
Ar 2012 13 0,23 0,43 0 0 1
Ar 2013 27 0,48 0.50 0 0 1

| tabellerna 1 och 2 gar det att utlasa att inom jordschakt galler 42 procent av observationerna
jordtypen CBB111. Inom fyllning &r férdelningen mer jamn. Antalet observationer ar i minsta
laget 2011 och 2012, sarskilt for fylining. Cirka 30 &r en tumregel, 15 & minimum for idealt
férdelade material och endast en férklarande variabel.

6.2 Trafikverkets metod

I sin &rsredovisning for &r 2013 har Trafikverket redovisat medelprisutvecklingen enligt figur 1.
Priserna 6kade markant 2012, for att sedan ga tilloaka 2013. Trafikverket dividerar arsvis det
totala vardet av schakt- eller fyllningshantering med den totala mangden. Med denna metod
far projekt med stora mangder det genomslag i berdkningen som motsvarar storleken. Detta
anser 1q150 vara mer korrekt &n att ge alla observationer samma vikt. | vara analyser har vi
dock gett dem samma vikt, vilket &r en forutsattning for att kunna anvanda de vanligaste
verktygen i den statistiska verktygsladan pa vanligt satt. Detta har troligen bidragit till att vi inte
lyckats dampa skillnaderna mellan aren. Den utveckling av statistikens verktyg som verkar
behdévas, for att klara den viktade situationen, far bli ett framtida forskningsprojekt.

Figur 1 Prisutveckling: Trafikverkets metod
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Olika férdelning mellan regioner, jordschaktstyper och fyllningstyper olika ar kan forvantas
skapa skevheter. Risk finns att resultatet beror mer pa vilken typ av projekt som genomforts
olika ar an produktivitetens utveckling. Detta kan justeras med hjalp av regression. Vi bérjade
med att korrigera materialet avseende storlek, jordschaktstyp och fyllningstyp.
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6.3 Storleksjustering

Pris och mangd transformerades med den naturliga logaritmen, d& relationen mellan dessa
tva variabler och 6vriga var icke-linjar, figur 2.

Figur 2 Pris och méngd: Jordschakt och fyllning
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Efter att ha jamfort nagra olika funktionella former pd sambandet fann vi att logaritmisk
transformation anslét bast till materialet (lagst justerad r2). Vi testade aven om den
logaritmiska basen skulle paverka justerad r2, men da sa inte verkar vara fallet, valde vi den
naturliga logaritmen. Efter transformeringen har vi anvant OLS (Ordinary Least Squares), trots
att materialet inte blivit helt homoskedastiskt,>° Den logaritmiska transformeringen ger dock en
betydligt mer homoskedastisk bild, figur 3, &n utg&ngslaget, figur 2. Vi testar for sakerhet i
avsnitt 6.5 med hjalp av residualanalys om antagandet och approximationen var rimliga.

%0 Konstant varians
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Figur 3 Naturliga logaritmen av pris och méngd: Jordschakt och fyllning
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| figur 3 framgar negativ korrelation, vilket indikerar stordriftsfordelar i hanteringen. Storre
mangder ger generellt ett 1&gre pris. Detta innebar att om stora projekt ar dverrepresenterade
ett visst r s& kommer det sanka medelpriset for det aret pa ett satt som bor korrigeras.

Den negativa korrelationen mellan pris och mangd kan aven pavisas utan logaritmisk
transformering. | figur 4 illustreras korrelationen genom att observationerna ar rangordnade
efter mangd pa diagrammets horisontella axel. Denna axel ar en kategoriaxel och ar inte
skalenlig. Bilden av utvecklingen blir dock likartad om x-axeln gors till vérdeaxel. Att variansen
minskar vid stérre mangder kan bero pa att méjligheterna till strategisk prissattning har
minskat eller att anbudsgivarna varit tvungna att rékna mer noggrannt vid prisséttningen.

Av de infogade trendlinjerna i figur 4, varav den 6vre ar logaritmisk och den undre
exponentiell, framgar av r2- vardena att Excel-programmet anser att den exponentiella har
battre anpassning. Framtida forskning far visa vad analysen skulle utmynna i med ett
expontiellt funktionsantagande.
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Figur 4 Pris och méangd: Jordschakt och fyllning
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En fordel med att anvanda den naturliga logaritmen for y (priset) &r att de beréknade
koefficienterna approximativt motsvarar elasticiteter. Det innebéar att koefficienten visar den
procentuella férrandringen d& x (mangden) forandras en enhet. Genom att dven logaritmera x
motsvarar koefficienten den procentuella férandringen av y da x férandras 1 %.
Dummyvariabler, sdsom jordschakt, fylining och ar i vart fall, behover inte logaritmeras
eftersom deras varde mellan 0 och 1 leder till samma sak.

| framtida forskning kan man préva att inte logaritmera y. Man kan ocksa 6vervaga att anta att
"det ratta” priset ar lagre for de sma mangderna an det observerade genomsnittliga priset, pga
strategisk prissattning. Kurvan for "de ratta” priset for mindre mangder extrapoleras lampligen
ur medelpriset for de storre. Figur 4 tyder pa att extrapoleringen bor beraknas med
utvecklingen fran 1 360 till 213 520 som underlag.
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6.4 Jordschakts- och fyllningstypjustering

For jordschakt utgér CBB111 och for fyllning CEB11212 referenserna som dvriga varden
forhaller sig till. Ar 2011 &r referens for ret (liksom i Trafikverkets redovisning). | tabell 3
presenteras regressionsresultaten fér jordschakt.

Tabell 3 Regressionsresultat: Jordschakt

Source Ss df MS Number of obs = 81

F( 7, 73) = 5.42

Model 12.0496927 7 1.72138467 Prob > F = 0.0000
Residual 23.2025847 73  .317843626 R-squared = 0.3418
Adj R-squared = 0.2787

Total 35.2522773 80 .440653467 Root MSE = .56378

ln pris Coef. Std. Err. t P>t [95% Conf. Interval]

1n mangd -.1527456 .0313747 -4.87 0.000 -.2152753 -.0902159
Jord CBB112 -.0855581 .1866585 -0.46 0.648 -.457568 .2864518
Jord CBB113 -.2612628 .1761254 -1.48 0.142 -.6122802 .0897547
Jord CBB14 .1005025 .2448162 0.41 0.683 -.3874155 .5884205
Jord CBB721 -.1107918 .2445578 -0.45 0.652 -.5981948 .3766112
2012 .1857588 .1816068 1.02 0.310 -.1761831 .5477007
2013 .190674 .1581724 1.21 0.232 -.1245632 .5059112
_cons 5.023883 .2564622 19.59 0.000 4.512754 5.535011

Logaritmerade mangden &r signifikant pa 1 % nivan. (P>|t| < 0,01 i tabellen). En procent mer
mangd ger ca.0,15 procent lagre pris. Koefficienterna for 2012 och 2013 indikerar skillnaden
jamfort med 2011, vilket &r det véarde vi soker, prisutvecklingen. Skillnaderna ér inte
signifikanta, eftersom underkanten av konfidensintervallet har negativ koefficient (0,18 resp
-0,12 i femte kolumnen). Men medelkoefficienten (0,19 resp 0,19 i forsta kolumnen) ar anda
det mest sannolika, och kan redovisas med den tillhdrande reservationen.

Ingen av de olika typerna av jordschakt &r signifikant, ens pa 10 %-nivan (P>[t| > 0,1). Detta
var nagot férvanande, eftersom de i sa fall inte behéver ha olika koder i mangdforteckningar.
Manuell kontroll av vilka varden i figur 4 som utgdr "toppar” respektive "bottnar” bekraftar detta
genom att konstatera att det varierar utan monster.

Modellen forklarar 28 procent av variationen i priset (justerad r2). Denna forklaringsgrad skulle
sjunka om vi tar bort de icke-signifikanta variablerna. Det boér vi darfér inte géra, om det ar
produktiviteten som ar malet att mata. Daremot bor man inte dra slutsatser nar det galler
variabelns egen paverkan pa resultatet. Om den inte &r signifikant innebar det att variabeln,
med den risk som p-vardet motsvarar, inte har paverkan eller har motsatt paverkan.

Aven for fylining &r relationen mellan In_mangd och In_pris signifikant, tabell 4. Har &r effekten
nagot starkare. En av typerna av fyllning ar signifikant, men bara pa 10 %-nivan, CEB1131.
Det ar inte uteslutet att ytterligare ndgon skulle vara det om vi skulle valja en annan referens
an CEB11212. Skillnaden mellan aren &r inte signifikanta, och p-vardena ar betydligt hogre an
for jordschakt. Modellen forklarar 36 procent av variationen i priset.
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Tabell 4 Regressionsresultat: Fyllning

Source SsS df MS Number of obs = 56

F( 6, 49) = 6.26

Model 16.4140115 6 2.73566859 Prob > F = 0.0001
Residual 21.4017383 49 .436770169 R-squared = 0.4341
Adj R-squared = 0.3648

Total 37.8157498 55 .687559087 Root MSE = .66089

In pris Coef. std. Err. t P>t [95% Conf. Intervall]
In mé&ngd -.1961705 .0471609 -4.16 0.000 -.2909438 -.1013971
Fyll CEB11211 .3898301 .2504694 1.56 0.126 -.113507 .8931672
Fyll CEB1123 -.220312 .2300769 -0.96 0.343 -.6826689 .2420448
Fyll CEB1131 .6499339 .3841167 1.69 0.097 -.1219775 1.421845
2012 .1048958 .2668389 0.39 0.696 -.431337 .6411286
2013 .0901435 .2198794 0.41 0.684 -.3517206 .5320077
_cons 4.849264 .4155065 11.67 0.000 4.014272 5.684255

| tabell 5 presenteras de Trafikverkets varden och de korrigerade vérdena, atertransformerade
till ordinar skala. Resultaten ar korrigerade for transformeringsbias.

Tabell 5 Prisutveckling: Observerat och berédknat genomsnitt

Metod Ar Styckpris: JS Styckpris: Fy
Utan korrigeringar 2011 375 18.9
(Trafikverkets redovisning) ’ ’
2012 42,3 23,8
2013 37,3 18,5
Korrigerat for storlek, jordschaktstyp 2011 56.2 409
och fyliningstyp
2012 73,8 47,5
2013 70,7 45.9

Utvecklingen av priset for fylining ar mer stabilt efter korrigeringen, men for jordschakt har
forandringen mellan &r 2011 och 2012 blivit storre. Det verkar inte trovardigt och behéver
utredas vidare i framtida forskning. Med manuell kontrollberékning av transformeringen blir
forandringarna annu storre. 5!

6.5

Regressionsdiagnostik

For att diagnostisera lampligheten i regressionsmodellernas antaganden kan man aven
undersoka feltermen, eller residualen. Den ska ha ett férvantat varde av noll, och ha konstant
varians (homoskedasticitet). Figur 5 visar att residualen ar nara normalt férdelad for

51 Om prisutvecklingen 2012 resp 2013 beréknas enligt: exp(exp(koefficienten)xIn(TRVs varde for 2011)).
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jordschakt, och figur 6 indikerar en tillréckligt jamn varians dver de observerade vardena for
att regressionsmodellen ska bedémas vara korrekt specificerad.

Figur 5 Férdelning av residualen: Jordschakt
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Figur 6 Residual och beréknat varde: Jordschakt
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Figur 7 och 8 visar att &ven regressionsmodellen for fyllning ger en nara normal férdelning av
feltermen, och en jamn varians.
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Figur 7 Férdelning av residualen: Fyllning
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Figur 8 Residual och beraknat varde: Fyllning
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6.6 Regionjustering

Genom att koppla de utvalda méngdforteckningarna med Trafikverkets databas for
upphandlingar kan modellen justeras med ytterligare variabler, exempelvis region och
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trafikslag. | tabell 6 framgar fordelningen mellan regioner och trafikslag i det aktuella
materialet.

Tabell 6 Antal observationer i respektive region och trafikslag

Variabel Jordschakt Fyllning
Samtliga 81 56
Region_Norr 30 22
Region_Ost 4

Region_Mitt 10 6
Region_Vast 16 14
Region_Syd 19 10
Region_Stockholm 2 2
Vvag 69 44
Jarnvag 12 12

| tabell 7 och 8 redovisas regressionsresultaten efter att geografisk region inkluderats. Region
Ost, Mitt och Stockholm har slagits ihop, eftersom de angrénsar till varandra och var och en
for sig ar pa gransen till for sma for att bilda egen undergrupp (n > ca 15). Jarnvag bedémdes
ocksa for liten, och trafikslags-dimensionen utesléts darmed ur regressionen. Dessutom finns
ingen anledning att det skulle vara skillnad nar det galler arbetet med jordschakt och fylining
beroende pa trafikslaget.
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Tabell 7 Regressionsresultat

: Jordschakt med region

Source SS df MS Number of obs = 81
F( 10, 70) = 3.77
Model 12.3460382 10 1.23460382 Prob > F = 0.0004
Residual 22.9062391 70 .327231987 R-squared = 0.3502
Adj R-squared = 0.2574
Total 35.2522773 80 .440653467 Root MSE = .57204
In pris Coef. Std. Err. t P>t [95% Conf. Intervall]
In méngd -.1478921 .0328285 -4.50 0.000 -.2133665 -.0824177
Jord CBB112 -.0832309 .1939152 -0.43 0.669 -.4699825 .3035207
Jord CBB113 -.2421844 .1839565 -1.32 0.192 -.6090741 .1247053
Jord CBB14 .1639879 .2588351 0.63 0.528 -.3522424 .6802182
Jord CBB721 -.1003742 .2507762 -0.40 0.690 -.6005315 .3997831
Region Mitt Ost -.004945 .1931235 -0.03 0.980 -.3901177 .3802276
Region Vast -.1776014 .2031633 -0.87 0.385 -.582798 .2275951
Region Syd -.056191 .1781956 -0.32 0.753 -.4115909 .2992089
2012 .1925615 .1853141 1.04 0.302 -.1770358 .5621589
2013 .2348855 .17143 1.37 0.175 -.1070209 .576792
_cons 5.005747 .2781681 18.00 0.000 4.450958 5.560536
Tabell 8 Regressionsresultat: Fyllning med region
Source SS df MS Number of obs = 56
F( 9, 46) = 5.57
Model 19.7218231 9 2.19131368 Prob > F = 0.0000
Residual 18.0939267 46 .393346232 R-squared = 0.5215
Adj R-squared = 0.4279
Total 37.8157498 55 .687559087 Root MSE = .62717
In pris Coef. Std. Err. t P>t [95% Conf. Interval]
1n mangd -.2124342 .0476083 -4.46 0.000 -.3082647 -.1166036
Fyll CEB11211 .4158972 .2452914 1.70 0.097 -.0778487 .9096431
Fyll CEB1123 -.2967225 .226086 -1.31 0.196 -.7518101 .1583651
Fyll CEB1131 .4003119 .3901064 1.03 0.310 -.3849315 1.185555
Region Mitt Ost .0679483 .2720257 0.25 0.804 -.4796111 .6155077
Region Vast .6639114 .2660239 2.50 0.016 .1284331 1.19939
Region Syd .5059194 .2600278 1.95 0.058 -.0174894 1.029328
2012 .3084779 .2635066 1.17 0.248 -.2219334 .8388893
2013 -.0498937 .2210023 -0.23 0.822 -.4947483 .3949609
_cons 4.75348 .4256038 11.17 0.000 3.896784 5.610176

Prisutvecklingen for fylining med regionen beaktad (tabell 7 och 8) kan jamféras med
modellen utan regionen beaktad (tabell 3 och 4 pa sidan 40). Vi bor valja den modell som har
hogst p-varden for 2012 och 2013. For fyllning 2013 &r p-vardet samre nar region beaktas.
Justerad r2 har ockséa sjunkit for fylining. Vi bor darfor aterga till modellen utan region beaktad,
enligt regeln att man ska vélja den mest parsimona (enklaste) modellen i motstridiga fall.
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