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Till statsradet Asa Torstensson

Regeringen beslutade den 26 juni 2008 att tillkalla en sirskild
utredare med uppdrag att kartligga och analysera vissa verksam-
heter och funktioner hos myndigheterna inom transportsektorn,
huvudsakligen inom Vigverkets, Banverkets, Sjofartsverkets, Luft-
fartsverkets, Luftfartsstyrelsens, Rikstrafikens, Statens institut for
kommunikationsanalys (SIKA), Affirsverket Statens jirnvigars
(AS]) och Rederinimndens ansvarsomrade.

Till sirskild utredare forordnades frin och med den 26 juni 2008
generaldirektoren och divarande chefen for Luftfartsstyrelsen Nils
Gunnar Billinger.
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ningschefen Ingrid Cherfils och konsulten Bengt Jiderholm.
Kanslirddet Thomas Nielsen, Finansdepartementet, anstilldes som
sekreterare den 1 oktober 2008.

Som experter férordnades frdn och med den 28 oktober 2008
Lena Erixon, stillféretridande generaldirektor Vigverket, Lotta
Brindstrém, investeringschef Banverket, Rolf Thor, kommuni-
kationsdirektdr Vistra Gotalandsregionen, Eric Nilsson, vice VD
Goteborgs Hamn AB, Rolf Annerberg, generaldirektdr Forsknings-
rddet Formas, Elisa Abascal Reyes, utredare Statskontoret, Maria
Bredberg Pettersson numera overdirektér vid Rikspolisstyrelsen
samt numera expeditionschefen Fredrik Ahlén och dmnesriden
Hikan Jansson och Ulrika Rosenberg Sand frin Nirings-
departementet.

Utredningen har antagit namnet Trafikverksutredningen.
Utredningen avlimnar hirmed sitt delbetinkande De statliga
bestillarfunktionerna och anliggningsmarknaden.



Utredningen har den 19 december 2008 till statsrddet Torstensson
overlimnat delbetinkandet Tydligare uppdrag — istillet for sektors-
ansvar.

Stockholm den 2 mars 2008

Nils Gunnar Billinger Ingrid Cherfils
Bengt Jiderholm
Thomas Nielsen
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Sammanfattning

Inledning

Virt uppdrag innebir att kartligga och analysera vissa verksam-
heter och funktioner hos myndigheterna inom transportsektorn,
huvudsakligen inom Vigverkets, Banverkets, Sjéfartsverkets, Luft-
fartsverkets, Luftfartsstyrelsens, Rikstrafikens, Statens institut for
kommunikationsanalys (SIKA), Affirsverket Statens jirnvigars (AS])
och Rederinimndens ansvarsomride.

Utredningen ska redovisa analys och forslag till &tgirder senast
den 1 april 2009. I huvudbetinkandet kommer vi att nirmare redo-
visa utredningens analys och férslag avseende strukturer, processer
och organisering av myndigheterna och deras verksamheter.

I detta delbetinkande redovisas utredningens forslag rérande
trafikverkens bestillarfunktioner och deras paverkan p anliggnings-
marknaden.

Modell och metod

I direktiven till utredningen konstateras bl.a. att anliggningsmark-
naden priglas av bristfillig produktivitet och konkurrens. Bestillarnas
agerande ir av stor betydelse f6r marknadens funktion. Vigverket
och Banverket ir 1 egenskap av infrastrukturférvaltare dominerande
bestillare och upphandlare av bl.a. underhills- och investeringsentre-
prenader pd anliggningsmarknaden. Det finns dirmed ett behov av
att analysera hur dessa stora bestillare 1 upphandlingsférfaranden
kan bidra till en férbittring av anliggningsmarknadens funktion och
skapa forutsittningar for innovation.

Effektivitet i resursanvindningen, hdg innovationsaktivitet, stabi-
litet 1 priser férenat med hog sysselsittning och en inkomstfor-
delning som betraktas som rimligt rittvis mellan konsumenter och
producenter ir centrala faktorer i1 den ekonomiska vilfirden. Det
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finns en utbredd teoribildning som rér marknadsbeteenden och mark-
nadsageranden som tar sig uttryck i1 frigor som ror prissittning,
produktdifferentiering, innovation, tillvixt och integration under
olika marknadsférutsittningar.

Utredningens framstillning bygger p8 att det finns ett samband
mellan marknadsstruktur, marknadsagerande och marknadsresultat.
Det fir ocksd anses vara det synsitt utifrdn vilket det direktiv som
meddelats Trafikverksutredningen nir det giller bestillarfunktio-
nen och anliggningsmarknadens funktionssitt har grundats p3.
Forslagen till dtgirder ska ta sikte pd bestillarfunktionen och hur
den kan utvecklas for att {3 en bittre fungerande anliggningsmark-
nad.

Den enkla och vanligtvis tillimpade modellen utgdr frin att
strukturen pd en marknad i linga stycken avgér agerandet hos
marknadens aktérer och att agerandet i sin tur ger upphov till de
resultat som kan dstadkommas pd en marknad. Denna modell ger
en forenklad bild av struktur, agerande och resultat. Den anvinds
emellertid ofta f6r att vidta ekonomisk-politiska &tgirder. Verklig-
heten ir dock mer méngfacetterad. Inte sillan syftar exempelvis
agerandet till att pdverka strukturen. Aktdrerna p& en marknad kan
ha fler ml 4n vinstmaximerande — inte minst frin tid till annan kan
mélen skifta bl.a. beroende pd konjunkturer och andra férindringar
pd marknaden.

Anlaggningsmarknaden

Anliggningsmarknaden omsitter per ir ca 100 mdkr. Inom anligg-
ningsmarknaden finns delmarknader som har begrinsad koppling
med varandra. En vanlig indelningsgrund ir féljande:

¢ Dirift och I6pande underhdll (vigar, jirnvigar, flygplatser, farleder)
e Beliggningar (vigar och flygplatser)
e Underhdll - periodiskt 1 dvrigt

e Forbittrings- och mindre/medelstora byggnadsitgirder, entre-
prenader

e Stora och komplexa projekt, entreprenader

e Teknikkonsultverksamhet
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Det bér dock understrykas att den kompetens som krivs, skiljer
sig 4t mellan trafikslagen, 1 vart fall, nir det giller drift och under-
hall av befintliga anliggningar. De specifika sirdragen hos respek-
tive anliggning och trafikslag sldr dir kraftigt igenom.

Anliggningsbranschen karaktiriseras generellt sett av ett par
dominerande bestillare — Vigverket och Banverket. Vigverket och
Banverket genomfor tillsammans upphandlingar till ett virde av ca
30 mdkr per dr. Det utgér ca 30 % av den totala anliggningsmark-
naden och verken har dirmed stora mojligheter att piverka bran-
schen. Den totala &rliga marknaden f6r tekniska konsulter verk-
samma 1 Sverige ir ca 20 mdkr. Uppdrag inom omridet vigar och
infrastruktur ir ca 5 mdkr per dr. De andra stora aktdrerna pd
bestillarsidan utgérs av landets kommuner, som tillsammans svarar
for substantiella andelar av marknaden.

Vigverkets driftentreprenérer domineras av de fyra stora anligg-
ningsforetagen med Svevia (f.d. Vigverket Produktion) som den
storsta med ca 60 % av uppdragen. NCC, Peab och Skanska delar
pd resten, forutom de tre procent som férdelas mellan fem mindre
entreprendrer. Driftentreprendrerna anlitar 1 sin tur 1 olika grad
lokala underentreprenérer i uppdragen. Dessa arbetar &t samtliga
och ir i vissa omriden stora och dominerande pd den lokala mark-
naden.

Hittills har sedan 2002 cirka 72 procent av Banverkets jirnvigs-
drift upphandlats i konkurrens, mitt i antalet spdrmil. Fyra entre-
prenadforetag har vunnit kontrakt: Banverket Produktion (68 % av
marknaden mitt 1 spirmil), Strukton Rail AB (23 %), Balfour Beatty
(6 %) och slutligen VR-Track (3 %). Ytterligare fyra till fem foretag
har visat intresse for att g in pd denna marknad men har dnnu inte
vunnit ndgot kontrakt.

Den totala investeringsvolymen omfattar ca 50 mdkr per ar var-
av de fyra stora entreprendrerna svarar for mer dn hilften av denna.
Vigverkets bestillda andel av volymen var under 2006 ca 8 mdkr
nir det giller nyinvesteringar. Banverkets bestillda andel uppgér till
5,5 mdkr. I det beloppet ingdr inte s.k. strategiskt jirnvigsmaterial
(komponenter unika fér den svenska jirnvigen), som Banverket
tillhandahller entreprendrerna vid byggande och underhill.

Svevia (f.d. Vigverket Produktion), Skanska, NCC och PEAB
har rikstickande verksamheter och klarar kdparens hela produkt-
sortiment. Veidekke, YIT, Billfinger, Pihl & Aarsleff samt
Lemminkiinen ir de fem tydliga utlindska alternativen men dessa
foretag verkar dock inte 1 samtliga regioner. Veidekke, YIT och



Sammanfattning SOU 2009:24

Billfinger upptrider i Mellansverige medan det danska féretaget dter-
finns 1 de sédra och vistra delarna av landet. P4 de riktigt stora
projekten har flera utlindska entreprenérer visat intresse de senaste
dren.

De mindre och medelstora foretagen verkar mestadels pa lokala
marknader och ir ”nischade féretag” som ir relativt smala 1 sitt
sortiment. Dessa foretag arbetar huvudsakligen som huvudentrepre-
norer 1 mindre utférandeentreprenader eller som underentrepre-
norer. Nigra férekommer ocksd som rena underentreprendrer
(grundforstirkning, schake, bro, beliggning).

Relationerna mellan aktorerna

Relationerna mellan byggherrarna och teknikkonsulterna respek-
tive entreprendrerna sker via direkta bestillningar — “kundorder”.
Den styrning som iger rum via dessa ir omfattande och rér omfatt-
ning och avgrinsning av uppdrag samt ansvars- och uppgiftsfordel-
ning 1 projekten. Vidare upprittas beskrivningar av vad som ska
goras 1 pro;ekten eller vad slutresultatet ska kinnetecknas av och
hur ersittningen dr utformad. Slutligen bestims 1 vilken grad och i
vilka former som samverkan ska iga rum mellan parterna nir vil
kontrakt har tecknats.

Spelreglerna bestims i allt visentligt av byggherrarna. For att &
effektivitet bdde 1 det enskilda uppdraget pd kort sikt och 1 den
samlade verksamheten pd ling sikt krivs att spelreglerna ir utfor-
made och valda s8 att de frimjar effektivitet. Det kortsiktigt “ritta”
kan ibland std 1 strid med det lingsiktigt fordelaktiga. Spelregler ska
vara stabila och ldngsiktiga for att f8 avsedd verkan. Stindiga for-
indringar i spelregler skapar osikerhet infor vilken leverantdrerna
av teknikkonsulttjinster och entreprenader antingen kommer att
reagera genom att avstd frin att delta i anbudstivlan eller, vid delta-
gande, ta hojd 1 sina kalkyler (anbud) for att kompensera osikerhe-
terna.

Utanfér de spelregler som byggherrarna pd den statliga sidan
sjilva forfogar 6ver finns de som statsmakterna i form av regering
och riksdag bestimmer 6ver. Dessa spelregler dterfinns 1 lagar och
férordningar och rér i detta fall finansiering av och tillstinds- och
tillitlighetsprocesserna for genomférande av anliggningsentrepre-
nader. Nir det giller finansiering handlar frigorna om den proble-
matik som ligger 1 ettdriga anslag och hur dessa paverkar upphand-
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lings- och igdngsittningstidpunkterna och byggtakterna frimst 1
friga om stora projekt som l6per éver flera budgetr. Nir det giller
tillstdnds- och tilldtlighetsprocesserna ir det frimst dverklagningar
i flera instanser med stéd av olika lagrum kombinerat med bety-
dande liggetider av drendena hos olika instanser och ibland i den egna
myndigheten som ir problemet. Resultatet dr stor osikerhet och
ryckighet om 1 vilken form, till vilket innehdll och nir projektet
kan genomféras.

Val av tidpunkt fér upphandling och igdngsittning bestims
sdvitt avser mindre och medelstora byggnads- och underhillsentre-
prenader drligen som regel nir anslagen har stillts till myndig-
hetens disposition trots att verken har bemyndigande att goéra
bestillningar innan anslagen stillts till deras disposition. Det bety-
der i allminhet att entreprenadkontraktet efter upphandling enligt
LOU inte kan tecknas férrin flera minader har lupet tillinda under
dret. Utrymmet for produktionsplanering blir mycket begrinsat, sir-
skilt som tidpunkten for start och slut fixerats 1 férutsittningarna
for entreprenaden.

Inte sillan vill myndigheten behilla flexibilitet ldngt in pd &ret
varfor relativt stor andel upphandlingar genomférs dnnu lingre in
pd dret och igdngsittningen av entreprenaderna sker inte forrin
efter sommarmanaderna.

Nir det giller stora och komplexa projekt ir den &rliga
finansieringen ett sirskilt problem. Varje fordyring innebir anting-
en att andra projekt skjuts pd framtiden eller att byggtakten fir
anpassas till budgetrestriktionen fér dret. P motsvarande sitt kan
neddragningar av den samlade statsbudgeten till f6ljd av att det
finns risker att utgiftstaket bryts igenom under l6pande verksam-
hetsdr i konsekvenser fér produktionstakten.

De statliga bestéllarnas hittillsvarande agerande

De statliga bestillarnas agerande under arens lopp har byggt pd en
lingtgdende delegering av befogenheter och uppgifter nir det giller
att utforma innehdllet 1 forfrigningsunderlagen sirskilt avseende
underhills- och byggandeentreprenader. En stark fokusering har
riktats mot det enskilda objektet och myten om att det dr unikt har
odlats av branschens alla aktérer. Dirigenom har det varken funnits
anledning eller forutsittningar att folja upp hur agerandet har pi-
verkat utvecklingen och tillstdndet i anliggningsbranschen. Det
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finns anledning tro att de férhllningssitt som priglat upphand-
lingar och forfrigningsunderlag 1 betydande utstrickning negativt
pdverkat mojligheterna till en god produktivitetsutveckling och
produktutveckling i branschen. Utférandeentreprenaden har varit
mycket dominerande. Ett systematiskt angreppssitt har vidare sak-
nats, vilket dr en grundliggande férutsittning for att f8 kunskap
om pd vilket sitt ens agerande ger for resultat. Avsaknaden av data
for att mita produktiviteten dr belysande for forhillningssittet.

Férslagen till atgarder

Det finns alternativ till det traditionella agerandet. Med de nya
organisationer som Banverket och Vigverket har etablerat med
nationella divisioner har de organisatoriska férutsittningarna for
ett mer systematiskt agerande visentligt forbittrats 1 upphandling-
arna av drift, underhdll och byggande jimte teknikkonsulttjéinster
Genom att systematiskt séka skapa forutsattnmgar for upprepmng,
skalekonomier, specialisering och incitament till innovationer 1i
produktionen och produkterna finns mycket att himta nir det
giller effektivisering och utveckling.

De atgarder som foreslds ska ses som en helhet. Atgirderna tar
sikte pd dels att skapa forutsittningar fér en okad produktivitet
och innovation genom mdjligheter till upprepning, specialisering
och stordrift dels att féra in nya drivkrafter (korta stérningstider
vid produktlon och tidigare idrifttagning av anlaggmngar premie-
ras) s3 att de forutsittningar som skapas utnyttjas pa ritt sitt. At-
girdsforslagen betingar varandra. Nya forutsittningar och nya driv-
krafter ska ses i ett sammanhang och féras in samtidigt, di skapas
tillsammans med de dtgirder som foreslds for att 6ka konkur-
rensen, rejila férutsittningar f6r att produktiviteten och innova-
tionerna kan 6ka.

Med ett systematiskt arbete och noggrann uppféljning och pd
vetenskaplig grund genomférda analyser av effekterna av olika age-
randen bér resultat kunna sikerstillas som ger grund fér det fort-
satta agerandet. Det hittillsvarande anekdotiska sittet att arbeta
ersitts med ett systematiskt arbetssitt. Konsekvenserna ir att 6kad
kunskap anskaffas som kan ligga tll grund fér modifieringar i

handlandet.
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1 Inledning

1.1 Uppdraget

Utredningens uppdrag framgdr av kommittédirektiven (dir. 2008:90),
se bilaga 1. Uppdraget innebir att kartligga och analysera vissa
verksamheter och funktioner hos myndigheterna inom transport-
sektorn, huvudsakligen inom Vigverkets, Banverkets, Sjofarts-
verkets, Luftfartsverkets, Luftfartsstyrelsens, Rikstrafikens, Statens
institut fé6r kommunikationsanalys (SIKA), Affirsverket Statens
jarnvigars (AS]) och Rederinimndens ansvarsomrade.

Utredningen ska redovisa analys och forslag till dtgirder senast
den 1 april 2009. Delar av uppdraget kan dessférinnan enligt direk-
tiven redovisas i delrapporter.

I direktiven konstateras bl.a. att anliggningsmarknaden priglas
av bristfillig produktivitet och konkurrens. Bestillarnas agerande
ir av stor betydelse f6r marknadens funktion. Vigverket och Ban-
verket ir 1 egenskap av infrastrukturférvaltare dominerande bestil-
lare och upphandlare av bl.a. underhills- och investeringsentrepre-
nader pd anliggningsmarknaden. Det finns dirmed ett behov av att
analysera hur dessa stora bestillare 1 upphandlingsférfaranden kan
bidra till en foérbittring av anliggningsmarknadens funktion och
skapa forutsittningar f6r innovation.

Utredningen har mot den bakgrunden bl.a. 1 uppgift att foresld
tgirder som bidrar till utvecklade bestillarfunktioner inom tran-
sportsektorn,

1.2 Upplaggning av arbetet

Utredningsarbetet har bedrivits som en enmansutredning och pabor-
jades 1 juli 2008. Varje myndighet har pekat ut en kontaktperson pi
respektive myndighet. Méten har héllits under hésten och vintern
med kontaktpersonerna och andra féretridare fér de berérda myndig-
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heterna. En expertgrupp har bistdtt utredningen med underlag och
synpunkter.

Under arbetet med delbetinkandet om De statliga bestillarfunk-
tionerna och anliggningsmarknaden har vi ocks diskuterat frigor-
na med Konkurrensverket och Statens vig- och transportforsk-
ningsinstitut.

Utredningen har haft som ambition att ha en 6ppen dialog med
berérda myndigheter, branschorganisationer och andra intressenter
under arbetets ging.

I virt huvudbetinkande som ska redovisas senast den 1 april
2009 kommer vi att nirmare redovisa utredningens analys och for-
slag avseende strukturer, processer och organisering av myndig-
heterna och deras verksamheter.

Enligt direktiven ska ett sirskilt fokus sittas pd bestillarfunk-
tionerna hos myndigheterna inom transportsektorn 1 syfte att
skapa bittre fungerande marknader inom bygg- och anliggnings-
sektorn och en 6kad effektivitet 1 infrastrukturhillningen. Forsla-
gen ska inriktas pd strukturer, arbetsprocesser och organisering av
de statliga myndigheterna och deras verksamheter inom transport-
omrddet. Utredaren ska bla. foresld 3tgirder som bidrar till
utvecklade bestillarfunktioner inom transportsektorn.

Detta betinkande tar sikte pd frigan om hur dominerande
bestillares agerande kan pdverka en marknads funktionssitt. Den
inleds med en kortfattad beskrivning 6ver teorierna kring mark-
nadsbeteenden under olika marknadsbetingelser. I ett andra avsnitt
behandlas den svenska anliggningsmarknadens struktur och omfatt-
ning och hur den har utvecklats under de senaste 20 ren. Direfter
gors en genomgang av hur bestillarna — 1 férsta hand Vigverket och
Banverket — har agerat under perioden och vilka erfarenheter som
finns. I ett fjirde steg sker en beskrivning av produktivitetsut-
vecklingen och innovationsgraden 1 branschen.

I betinkandet ringas problembilden in. Vidare prévas olika for-
klaringar till den utveckling som varit och pd vilket sitt den genom
medvetna 4tgirder ska kunna brytas och linkas in i banor som
stimmer 6verens med de mil som dterfinns i direktiven till utred-
ningen. I grunden handlar det om att uppdragsgivaren (Vigverket,
Banverket, m.fl.) gentemot aktdrerna pd marknaden i form av upp-
dragstagare (teknikkonsultféretag och entreprenadféretag) inte
enbart ska f8 det han bestillt i den individuella bestillningen utan
ocksd att motsvarande bestillning nista ging ska kunna levereras
till ett ligre pris och/eller en hégre prestanda.
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2 Marknadsstruktur,
marknadsageranden och
marknadsresultat — teorin
relaterad till
anlaggningsbranschen

2.1 Allmant

Effektivitet 1 resursanvindningen, hég innovationsaktivitet, stabi-
litet 1 priser forenat med hog sysselsittning och en inkomst-
fordelning som betraktas som rimligt rittvist mellan konsumenter
och producenter ir centrala faktorer i den ekonomiska vilfirden.
Det finns en utbredd teoribildning som rér marknadsbeteenden
och marknadsageranden som tar sig uttryck 1 frigor som rér pris-
sittning, produktdifferentiering, innovation, tillvixt och integra-
tion under olika marknadsfoérutsittningar.

Den fortsatta framstillningen bygger pd att det finns ett sam-
band mellan marknadsstruktur, marknadsagerande och marknads-
resultat. Det f&r ocks8 anses vara det synsitt utifrdn vilket de direk-
tiv som meddelats Trafikverksutredningen nir det giller bestil-
larfunktionen och anliggningsmarknadens funktionssitt har grun-
dats pa. Forslagen till dtgirder ska ta sikte pd bestillarfunktionen
och hur den kan utvecklas for att fi en bittre fungerande anligg-
ningsmarknad.

Den enkla och vanligtvis tillimpade modellen utgdr frin att
strukturen pd en marknad i linga stycken avgdr agerandet hos
marknadens aktérer och att agerandet 1 sin tur ger upphov till de
resultat som kan dstadkommas pd en marknad. Denna modell ger
en forenklad bild av struktur, agerande och resultat. Den anvinds
emellertid ofta f6r att vidta ekonomisk-politiska dtgirder. Verklig-
heten dr dock mer méngfacetterad. Inte sillan syftar exempelvis
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agerandet till att pdverka strukturen. Aktérerna pd en marknad kan
ha fler mal dn vinstmaximerande - inte minst frin tid till annan kan
maélen skifta bl.a. beroende pd konjunkturer och andra férindringar
pd marknaden.

Figur 2.1 Modell for att forklara marknadsresultat

Marknadsstruktur Marknadsagerande Marknadsresultat

Koncentrationsgrad, Prissattning, Produktivitets-
Etableringshinder, Produktdifferentiering, utveckling,
Efterfragan, Kapacitets- och Upphandlingsstrategi, Bc. Produktutveckling,
kost nadsférhallanden Innovationsgrad

I den fortsatta framstillningen redovisas i det f6rsta avsnittet ndgra
allminna 1akttagelser som kan goras utifrdn sjilva modellen och
vilka reservationer som hir finns anledning att géra. Genomgingen
ir relativt teoretisk, men kopplingar gors till anliggningsbranschen.
Den grundliggande analysen utgdr vidare frin de relationer som
finns mellan aktérerna pd marknaden. Den uppgiftsférdelning som
foreligger innebir att bestillaren och utféraren ir beroende av var-
andra och att relationen ir mellan uppdragsgivare och uppdrags-
tagare (principal och agent).

2.2 Marknadsstruktur

Marknadsférutsittningarna skiljer sig 4t med avseende pd graden av
koncentration bland siljare och képare pd en marknad, produkt-
differentiering, etablerings- och uttrideshinder, marknadsefterfrdgan,
foretagens kapacitets- och kostnadsférhillanden jimte skilda finan-
siella villkor.

Vad som ir den relevanta produktmarknaden och den relevanta
geografiska marknaden brukar mitas med graden av substitutions-
mojligheter. P3 efterfrigesidan handlar det om med vilken litthet
képarna kan tillfredsstilla sin efterfrigan genom att byta till ndgra
niraliggande produkter vid dndrade prisrelationer. Med substitu-
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tionseffekter pd utbudssidan handlar det om med vilken litthet
(Ionsamhet) producenter kan stilla om sin produktionsapparat och
producera mer av den vara/tjinst som priset har hojts pa. I grunden
handlar det om beroendeférhillanden mellan képare och siljare. Ju
hogre beroendet dr desto hogre pris for att bryta en relation.
Transaktionskostnaderna stiger med beroendet.

Marknadskoncentrationen mits vanligtvis genom koncentrations-
kvoten och Herfindahl-Hirschmans index (HHI). Det forst-
nimnda koncentrationsmittet beriknas genom att addera de fyra
respektive de 8tta storsta foretagens marknadsandelar, vilka beteck-
nas som CR4 respektive CR8. Herfindahl-Hirschmans index er-
hills genom att summera kvadraten pd samtliga féretags marknads-
andelar. Vid monopol erhills siledes indexet 10 000 (100 upphdjt
till 2). Om koncentrationsgraden ir mycket 18g nirmar sig virdet
pd HHI noll.

Marknadskoncentrationen péverkas av intern tillvixt (stor-
drifttérdelar), fusioner och slumpmissiga faktorer. Om inte mark-
naden vixer 1 samma takt som den minimieffektiva anliggningen
kommer tendensen vara att antalet féretag successivt minskar.
Omfattande skalfordelar tenderar ocks? att ge en hogre marknads-
koncentration i sm4 linder jimfoért med stora linder.

Fusioner tillkommer med olika motiv. Nir féretag inom samma
marknad gir samman (horisontell integration) 6kar koncentratio-
nen pd marknaden. Nir foretag gdr samman som arbetar inom olika
led i en féridlingskedja betecknas sjilva fenomenet som en vertikal
integration. Den leder vart fall inte omedelbart till en férindring i
de mitt som beskriver koncentrationen. Den tredje formen av fusion
ir nir féretag med olika produkter gir samman for att bredda sin
verksamhet och agera pd andra marknader. Bide den horisontella
och vertikala integrationen ir av betydelse sdvitt rér anliggnings-
branschen. Till viss del kan ocksi den tredje formen av fusioner
vara av intresse.

Bakom det, som i modellvirlden lite vanvérdigt benimns slump-
missiga faktorer, doljer sig sddana viktiga inslag som innovations-
kraft, organisationsférméga, ledarskap, m.m. Dessa faktorer utgérs
av dem som man normalt konkurrerar med. Konkurrenskraften i
ett foretag, allt annat lika, handlar just om tillgdngen pa och for-
mdgan att nyttja dessa faktorer.

Marknadskoncentrationer i form av monopol kan ocksi bildas
genom medvetna politiska beslut. I sddana sammanhang har mark-
naden oftast misslyckats att etablera en ordning som lett fram till
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en samhillsekonomiskt rimlig allokering, férdelning och anvind-
ning av resurserna. Resultatet har blivit att staten eller andra offent-
liga huvudmin tagit pd sig uppgiften att producera och/eller till-
handahilla tjinsterna eller produkterna. Vigar och jirnvigar och
annan dirmed jimférbar infrastruktur har av det skilet 1 allt visent-
ligt kommit att bli en offentlig angeligenhet, dir staten tagit ett
betydande ansvar for det stoérre vig- och jirnvigsnitet, farlederna
och vissa flygplatser.

Konsekvensen ir att det finns en stark koncentration av képare
av anlidggningstjinster. Vigverket och Banverket ir dominerande
bestillare, 4ven om det finns ocksi andra bestillare av drift-,
underh$lls- och byggtjinster inom vig- och banhillningen. Aven
Sjofartsverket och Luftfartsverket ir nationellt stora bestillare inom
sina respektive specifika infrastrukturella omriden.

Aven bland utférare av olika typer av entreprenadtjinster inom
infrastrukturen finns en dominans av ett relativt fital stora aktorer.
Till en del ir detta en spegling av koncentrationsgraden bland
bestillarna. Utbudet av levererande foretag pd en marknad som enbart
har en kopare kommer att bli litet, medan utbudet 6kar vid flera
olika och oberoende bestillare. Nir en marknad blir s3 tunn att det
endast dterstdr en kopare och en siljare finns starka incitament att
fusionera och eliminera de kostnader som foljer av férhandlingar
om priser och annat, tecknandet av kontrakt och kontroll av att
kontraktet foljs.

2.3 Marknadsagerande och marknadsbeteende

Arbetsdelning genom specialisering ger produktivitetsvinster.
Specialiseringen forutsitter i sin tur handel. Det faktum att handel
kan ge nyttor f6r aktorerna ir inte tillrickligt f6r att transaktioner
dem emellan ska komma till stdnd. Alla transaktioner ir férbundna
med kostnader. Dessa kostnader brukar delas in 1 sékkostnader,
kontraktskostnader och kontrollkostnader.

Med sokkostnader avses kostnader for att hitta ritt motpart
jimte kostnader for information om priser, kvaliteter, kvantiteter
och villkor 1 6vrigt. Med kontraktskostnader avses kostnaderna for
forhandling och kontraktsskrivning. Kontrollkostnaderna avser kost-
nader for att f6lja upp att 6verenskommelsen fullféljs enligt gillan-
de kontrakt. Det finns inbérdes samband mellan de olika kostnads-
posterna. Exempelvis ju bittre och noggrannare man kan uppritta
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ett avtal desto littare ir det att kontrollera att avtalet féljs. Det
finns ocksid samband mellan produktionskostnader och transak-
tionskostnader. Om produktionen sker enligt klart definierade och
kontrollerade processer underlittas kontrollen och prisinformationen.
For att begrinsa transaktionskostnaderna kan aktérerna vilja att
gora manga lika byten, transaktioner. Genom upprepning fir man
kunskap om varandra och varandras foérvintningar och sitt att
agera. Ett fortroendekapital byggs upp och en relation stirks.
Denna positiva utveckling har emellertid ocks3 en baksida. Beroen-
det blir stort och det ir férenat med stora kostnader att bryta rela-
tionen och hitta en ny part. P4 den modellmarknad dir det rider
perfekt konkurrens finns inga transaktionskostnader. Pi verkliga
marknader finns alltid mer eller mindre stora transaktionskostnader.
Byggherrens mil ir anskaffa och inneha fungerande anligg-
ningar for sitt indamdl som uppfyller visentliga egenskapskrav i
form av tillginglighet, birférméga, stadga och bestindighet, brand-
skydd, hygien, hilsa och milj6, bullerskydd, sikerhet vid anvind-
ning samt energihushillning. Byggherren anskaffar, underhiller och
skoter dessa anliggningar genom att ge uppdrag till aktérer pd en
marknad. Denna relation mellan uppdragsgivaren och verkstillaren
ir inte problemfri. Uppdragsgivarens och verkstillarens intressen
sammanfaller inte helt, uppdragsgivaren har inte fullstindig kon-
troll éver uppdragstagaren, uppdragstagaren ir endast delvis infor-
merad om uppdragsgivarens intressen och énskemal och uppdrags-
givaren ir bara delvis informerad om uppdragstagarens beteende.
Den risk och osikerhet som finns i varje relation férséker man
kontrollera och reducera genom olika former av 6vervaknings-
system och/eller genom att pd olika sitt skapa fortroende for var-
andra 1 tvipartsrelationen. En marknad med en fungerande konkur-
rens och l3ga kostnader for transaktionerna gér att byten av upp-
dragstagare ir forenad med sm3 kostnader. En som misskéter en
relation kan litt bytas ut utan stérre kostnader. Marknaden funge-
rar under sddana omstindigheter som ett bra évervakningssystem. I
det fall dir det ir forenat med betydande svirigheter och hoga
kostnader att bryta en relation och dir marknaden inte ir funge-
rande férlorar den mycket av sin f6rmdiga att vara en effektiv dver-
vakare. Ofta brukar detta forhillande resultera i att uppdrags-
givaren viljer anstillningskontraktet framfér uppdragskontraktet
och dvervakar relationen med hjilp av den interna kontrollen.
Mellan den interna kontrollen och marknaden som effektiva
overvakare av relationer finns mellanformer dir parterna tillhor
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olika organisationer och ir sjilvstindiga gentemot varandra. I dessa
fall utgors dvervakningssystemet av marknaden dock med komp-
lement av andra inslag i form av regleringar av relationen och
metoder for att [6sa konflikter. Forstahandsalternativet vid relations-
problem 1 dessa &vervakningsformer ir inte att bryta férbindelsen
utan att finna l6sningar pd problemen och undanréja orsakerna till
problemen. Problemen uppfattas ofta som gemensamma. Det ir de
vanliga formerna som tillimpas. Anliggningsbranschen ir hir inget
undantag, dven om tidigare minga konflikter och tvister 16st via
skiljedomsférfaranden.

Relationen mellan bestillare och utférare inom anliggnings-
branschen bestims huvudsakligen 1 valet av entreprenadform inklu-
sive beskrivningsform, ersittningsform och samverkansform.
Dessa val gors av bestillaren, och nir det dr friga om offentliga
bestillare, 1 allt visentligt vid upprittande av och slutlig utformning
av forfrigningsunderlaget. Valet av entreprenadform ir direkt av-
gorande for ansvars- och uppgiftstordelningen 1 en entreprenad.
Omfattningen av entreprenaden i kombination med entreprenad-
form har ocksd betydelse for relationen. Ett avgorande inslag ir
ocksd beskrivningsformen. I nedanstdende figur presenteras de
olika entreprenadformerna och direfter kommenteras vilken bety-
delse de har f6r respektive part.

De grundliggande entreprenadformerna ir generalentreprenaden
(utférandeentreprenaden) och totalentreprenaden. I totalentre-
prenaden svarar entreprendren for sdvil projektering som utfo-
rande. I utférandeentreprenaden svarar bestillaren fér projekter-
ingen och entreprendren for utférandet. Projekteringen utférs av
bestillaren antingen 1 egen regi eller genom konsulter. Med projek-
teringen foljer ansvaret for konstruktion och materialval, dvs. den
tekniska 16sningen. Totalentreprenaden medfér ett samlat ansvar
for teknik och produktion.

Entreprenorens &tagande skiljer sig dt i de bida fallen. I
utférandeentreprenaden dtar sig entreprendren att utfora arbetet
enligt vad som framgdr av projekteringen. I totalentreprenaden tar
sig entreprendren leverera en anliggning med vissa specificerade
egenskaper. I utférandeentreprenaden tar bestillaren/dgaren ansvar
for underhillet och dirmed anliggningens livscykelkostnad. I total-
entreprenaden finns mojlighet att forligga ansvaret fér underhillet
pd endera parten beroende pd omfattningen av entreprenaden. Den
kan dven omfatta ett ansvar f6r underhdllet av anliggningen under
en viss period eller komma till uttryck pd annat sitt.
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Figur 2.2 Olika entreprenadformer atagande och ansvar
Entreprenadform | Funktions- Total- Utférande-
entreprenad entreprenad entreprenad
Funktion, B . .
Typ av atagande |tillstand for Anlaggning, Atgérd,
anvindare byggnad, del arbete

Beskrivning av Egenskap, Egenskap, Utférande
atagande yttre inre
Ansvarig for Agare/ Agare/

Entreprendr Entreprenor

optimal strategi bestéllare bestéllare

(Lce)

Den tredje formen, hir benimnd funktionsentreprenaden, ir for-
mellt en totalentreprenad med ett lingsiktigt dtagande f6r driften
och underhillet av den firdigstillda anliggningen. Den skiljer sig
frdn den renodlade totalentreprenaden bdde med avseende pa entre-
prenadens omfattning och genom att det inte enbart ir anliggning-
ens egenskaper som ska uppfyllas utan ocksd funktionaliteten hos
anliggningen. Det &tagande som ska goras riktar sig inte enbart till
byggherren/bestillaren utan ocksd gentemot dem som anvinder
anliggningen.

De hir olika entreprenadformerna har betydelse p vad de olika
parterna fokuserar och fir dirmed konsekvenser foér deras kort-
och langsiktiga agerande. Forutsittningen ir att konkurrensen mellan
tivlande aktorer ir tillfredsstillande. I figuren nedan beskrivs konse-
kvenserna pd fokus och intresse.

I utférandeentreprenaden svarar som nimnts byggherren/
bestillaren for den tekniska 16sningen. Dirigenom ges mojlighet
for bestillaren att ange mingder av olika aktiviteter och av material-
dtgdngen. Utforarens fokus kommer att liggas vid att dessa ming-
der dr ritt beriknade nir denne ska leverera ett anbudspris p& ming-
derna. Kunskapen hos bestillaren och entreprendren ir relativt lik-
artad och utrymmet f6r kreativitet ir mycket begrinsad di den tek-
niska l6sningen ir férutbestimd. I totalentreprenaden kommer bestil-
larens intressen att riktas mot anliggningens egenskaper och utforar-
ens intressen att koncentreras till den tekniska l6sningen och sjilv-
fallet produktionsekonomin. I funktionsentreprenaden forskjuts
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intressena ytterligare. Byggherren fokuserar pd anvindningen och
funktionaliteten i anliggningen och utféraren tar ocksd in anligg-
ningens egenskaper i sin fokus.

Figur 2.3 Entreprenadformernas inverkan pa aktérernas fokus och
kreativitet
Entrepreradform Funktions- Total- Utforande-
entreprenad entreprenad entreprenad
Tillstand fo Anla ! i I
Bestallarens flistand for nlaggning- ;
fokus arvandaren, ens ege rskaper .Ir,_ek"_'Sk
nytta os ning
X AnI&'gn'ng-
Utforarens f
fokus ens egen- Telnisk Mangder
skaper 18sning
Asymmetri och cket stor Relativt f
kreativitet My Stor stor Liten

I totalentreprenaden och i funktionsentreprenaden miste bide
byggherren/bestillaren och utféraren/entreprendren utveckla ny
kunskap som skiljer sig 8t mellan de b3da parterna. Kunskaps-
asymmetrin 6kar liksom det kreativa utrymmet att finna nya tek-
niska l6sningar for att forbittra egenskaperna hos anliggningen
och reducera produktionskostnaderna vid given teknik.

I Sverige liksom 1 minga andra linder ir utférandeentreprena-
den den helt dominerande entreprenadformen. Det har sannolikt
med transaktionskostnaderna att gora. Forutsittningarna for ett
anliggningsbygge forindras frin anliggning till anliggning. Omfatt-
ningen av entreprenaden skiljer sig vidare it mellan olika byggen.
Anliggningarna skiljer i storlek. Diremot ir aktiviteter och mate-
rial 1 allt visentligt lika 1 alla projekt. Det enda som skiljer sig &t
mellan projekten ir mingden av olika aktiviteter och &tgdngen av
olika materialslag. Projekteringen tar sikte pd att beskriva den tek-
niska l8sningen och dirmed méjliggora en berikning av storleken
pd de mingder av olika aktiviteter och materialslag som &tgdr for att
fullgéra entreprenaden. Upphandlingarna handlar i dessa fall om att
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prissitta mingderna och den som har den ligsta slutsumman vinner
upphandlingen.

Fordelen med utférandeentreprenaden ir att kostnaderna fér upp-
handling, kontraktsteckning och uppféljning ir relativt [3ga. Dessa
stiger initialt brant nidr man 6vergdr till en total- och/eller funktions-
entreprenad, men kan pi sikt sinkas. Overgingen till total- och
funktionsentreprenaden som kontraktsform kriver dirfor relativt
stora insatser for att reducera transaktionskostnaderna. Ett mellan
bestillaren och utféraren nytt ”sprak” miste utvecklas, som gor det
mojligt att teckna sddana kontrakt som sikerstiller att man far det
man vill ha och att leveransen kan kontrolleras pa ett rimligt sitt
och till kostnader som ir acceptabla.

Inom ramen fér projektet Férnyelse i anliggningsbranschen'
har man systematiserat och dokumenterat krav pa egenskaper och
funktioner som tillimpats i ett begrinsat antal entreprenader de
senaste dren. Kraven, som anges, ir generella och allmint anvind-
bara f6r en ”standardentreprenad”. Funktionskraven ir enkla och
beskrivande men dven andra typer av krav dn rena funktionskrav
féorekommer. Att dven andra typer av krav behovs beror pd att syf-
tet dr att oka frihetsgraderna att vilja tekniska l6sningar och frigéra
sig frdn krav som giller utférande och materialval. Syftet ir sdledes
praktiskt, ekonomiskt och har inget sjilvindamal att begrinsa sig
till rena funktionskrav. Kraven ir, konstaterar man, inte heltick-
ande utan miste objektanpassas med tilligg och specifikationer.

De beskrivningar som gjorts av egenskapskrav ir ett hjilpmedel
vid upprittande av tekniska beskrivningar fér nybyggnad, forbitt-
ring och rekonstruktion av normala vig- och jirnvigsanliggningar
som ska genomféras som totalentreprenader. Beskrivningarna ir en
visentlig del av férfrigningsunderlaget och entreprenadkontraktet
samt utgdr underlag for (detalj) projekteringen. Ett fortsatt utveck-
lingsarbete ir nodvindigt for att sikerstilla hur egenskaps- och
funktionskrav ska formuleras och hur de ska mitas. Ett sddant arbete
bor genomfoéras med foretridare for bidde byggherrar, teknik-
konsulter och entreprendrer om total- och funktionsentreprena-
derna ska fi en storre omfattning.

! Ett projekt som initierats av generaldirektdrerna i Vigverket och Banverket i december
2003.
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2.4 Marknadsresultatet

Marknadsresultat kan avlisas — forutom 1 branschens genomsnitt-
liga l6nsamhet — dels 1 produktivitetsutvecklingen inom en sektor
eller bransch dels i produktutvecklingen. Produktiviteten handlar
om att dver tiden kunna framstilla samma produkt eller tjinst med
ligre resursitgdng. Produktutvecklingen handlar om att forse
marknaden med nya eller utvecklade produkter som pd allt bittre
sitt tillgodoser de aktuella och lingsiktiga behoven. I bdda sam-
manhangen beror utvecklingen p& innovationsbenigenheten och
innovationskraften i1 branschen. Den kan i sin tur ta sikte antingen
pd produkten eller processen eller bdde och.

Undersokningar som 1 annat sammanhang har gjorts pekar inte
pa ndgot entydigt samband mellan féretagskoncentration och FoU-
aktivitet. Diremot synes en hog egen férmdga — baserad pd stor
marknadsmakt — att finansiera FoU-verksamheten ha positiva effekter
pd FoU-verksamheten inom foretaget. En linefinansierad FoU-
verksamhet férekommer i mycket begrinsad utstrickning. Brutto-
marginalerna méste siledes vara héga som en av forutsittningarna
for att bedriva egen forskning och utvecklingsverksamhet.

En annan viktig forutsittning ir att marknaden premierar nya
produkter och att konkurrensen pd marknaden ir sidan att icke
konkurrenskraftiga priser pd tjinsterna och produkterna innebir
efterfrigebortfall och snabbt fallande marginaler. Bygg- och anlig-
gningsbranschen har — sett som helhet — kinnetecknats av smi
marginaler. Konkurrensen har heller aldrig bedémts vara lika stark
pd den marknaden som inom andra sektorer. Det ir ocksd svirt och
forenat med hoga kostnader att utveckla nya produkter och f3
dessa godkinda. Det anses vidare litt att kopiera innovationer inom
anliggningsbranschen. Incitamenten ir dirtill svaga di den domi-
nerande entreprenadformen inte tar sikte pd en tivlan om produk-
ter eller nya tekniska konstruktioner utan enbart férmdgan att
utféra en produktion som till alldeles 6vervigande delen ir starkt
styrd av bestillaren/byggherren i dennes detaljprojektering.

I den avsiktsforklaring som projektet Fornyelse 1 anliggnings-
branschen tagit sin utgdngspunkt anges l3g drivkraft fér utveckling
jimte bristande férmdga att nyttja befintlig kunskap och tidigare
gjorda erfarenheter som visentliga problem inom branschen. De pd
erfarenhet grundade iakttagelserna stimmer siledes vil 6verens
med vad som pd teoretiska grunder kan befaras nir det giller
bristande innovationsbenigenhet och innovationskraft.
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Upphandlingar av mindre entreprenadprojekt sker ofta forst nir
medel har beviljats och ir disponibla. Detta leder till kort plane-
ringstid, begrinsat inflytande 6ver utbyggnadstakten, produktions-
resurser som inte anvinds optimalt och anstrings hirt under en
begrinsad genomférandetid. Projekteringen av sidana objekt ir
ocksd ofta tidspressade, varfor “forsta” losningen tillimpas och
kanske inte den bista 18sningen viljs. Innovationsutvecklingen och
produktivitetsutvecklingen himmas siledes.
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3 Anlaggningsmarknadens struktur
— segment och utveckling under
de senaste artiondena

3.1 Omfattning och delmarknader

Det ir vanligt férekommande att bygg- och anliggningsmarknaden
behandlas tillsammans. Husbyggande och fastighetsférvaltning
skiljer sig dock frin anliggningsmarknaden i flera avseenden.
Anliggningsmarknaden omsitter per ir ca 100 mdkr. Inom
anliggningsmarknaden finns delmarknader som har begrinsad
koppling med varandra. En vanlig indelningsgrund ir foljande:

e Drift och l6pande underhill (vigar, jirnvigar, flygplatser, far-
leder)

o Beliggningar (vigar och flygplatser)
o Underhill - periodiskt i &vrigt

o Forbittrings- och mindre/medelstora byggnadsdtgirder, entre-
prenader

e Stora och komplexa projekt, entreprenader

e Teknikkonsultverksamhet

Det bor dock understrykas att den kompetens som krivs, skiljer
sig 4t mellan trafikslagen, 1 vart fall, nir det giller drift och under-
hall av befintliga anliggningar. De specifika sirdragen hos respek-
tive anliggning och trafikslag slar dir kraftigt igenom.
Marknadsavgrinsningar beror 1 hég grad pd de krav pd yrkes-
missig kompetens som stills for att kvalificera sig som en serios
aktér pd en marknad. Foretag viljer ocksd pd vilka geografiska
marknader man vill och anser sig kunna finnas. Marknadsbilden
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skiljer sig dirfér 4t mellan olika delar av landet. Marknader, deras
storlek och struktur bestims ytterst av efterfrigan och utbudet av
varor, tjinster och entreprenader.

Anliggningsbranschen karaktiriseras generellt sett av ett par
dominerande bestillare — Vigverket och Banverket. Vigverket och
Banverket genomfor tillsammans upphandlingar till ett virde av ca
30 mdkr per 4r. Det utgoér ca 30 % av den totala anliggnings-
marknaden och verken har dirmed stora mojligheter att paverka
branschen. Den totala &rliga marknaden for tekniska konsulter
verksamma 1 Sverige ir ca 20 mdkr. Uppdrag inom omridet vigar
och infrastruktur ir ca 5 mdkr.

Fram tll 1992 genomférde Vigverket stora delar av drift,
underhdll och nybyggnad av vigar i egen regi. Inom vissa omrdden
styrde Vigverket utvecklingen. Ar 1992 delades Vigverket upp i en
bestillar- och en produktionsorganisation och 1993 bestimde riks-
dagen att all produktion successivt skulle konkurrensutsittas under
en tredrsperiod. Det var dock forst 1 slutet p&d 1990-talet som kon-
kurrensen blev nist intill fullstindig. De privata aktoérerna pa
marknaden har dock hivdat att fullstindig konkurrensneutralitet
inte kunnat uppritthillas.

Vigverkets produktionsorganisation delades 1996 upp 1 tre
affirsenheter, Vigverket Produktion, Vigverket Konsult och Firje-
rederiet. Vigverket Produktion och Vigverket Konsult bolagisera-
des den 1 januari 2009. Banverket stdr infér en liknande situation
dir delar har bolagiserats vid senaste drskiftet. Vigverket Konsult
och Banverket Projektering bildade ett gemensamt bolag, Vectura
Consulting AB, den 1 januari 2009. Vigverket och Banverket blir
dirmed mer renodlade bestillare av infrastrukturella tjinster.

Frén den 1 januari 1998 etablerade Banverket en ny organisation
som byggde pd en tydlig férdelning av arbetsuppgifter mellan for-
valtande och producerande enheter. Den nya organisationen syf-
tade till att gora Banverkets olika roller tydligare, klargéra resultat-
och kostnadsansvaret inom verket, synliggéra intikter och kostna-
der samt &stadkomma en hoégre intern effektivitet. Dessutom
anpassades verksamheten till uppdragsgivarnas, omvirldens och
kundernas krav pd Banverket.

Den férvaltande organisationen bestod av fem geografiska regi-
oner med ansvar fér bannitet, Banverket Telenit som férvaltade
tele- och datanitet samt Materialservice som ansvarade for materi-
elférsoérjningen av s.k. jirnvigsspecifik materiel till Banverkets
anliggningar.

28



SOU 2009:24 Anlaggningsmarknadens struktur ...

Den producerande delen bestod huvudsakligen av enheterna
Banverket Produktion (BVP), Banverket Projektering (BVA),
Industridivisionen (BVI). Banverket Produktion och Industri-
divisionen slogs samman &r 2006. Enheterna styrdes som resultat-
enheter, vilket har inneburit att dessa har verkat under ”bolags-
liknande” former med egna balans- och resultatrikningar och med
tydligt krav pd avkastning pa tillfort kapital.

Banverkets styrelse beslutade hosten 2000 om en stegvis
konkurrensutsittning av olika aktiviteter med féljande delmoment:

e Konsulttjinster, dvs. utredning och projektering samt specialist-
uppdrag, skulle bérja upphandlas i konkurrens frn den 1 juli
2001.

e All ny- och ombyggnad skulle bérja upphandlas i konkurrens
frin den 1 juli 2001.

e Forebyggande underhdll skulle successivt borja upphandlas i
konkurrens frin den 1 juli 2001.

e Driften och det avhjilpande underhillet skulle bérja upphandlas
i konkurrens pd prov frén den 1 januari 2002.

3.2 Drift och Iopande underhall

Den totala marknaden fér drift av vigar omfattar férutom de stat-
liga vigarna, den kommunala marknaden samt den marknad som de
enskilda vigarna utgér. Den dominerande delen av drift rér sné-
rojning och halkbekimpning. Sommartid omfattar driften akut
underhall {or att sikra daglig framkomlighet for trafiken.

Den statliga marknaden omfattar ca 3 mdkr 4rligen. Den kom-
munala marknaden, som delvis ir av annan karaktir med mycket
titortsdrift, beddms omsitta ca 2,5 mdkr per ir. Den dr ocksd
mindre tillginglig f6r entreprenérerna in Vigverkets di den 1
huvudsak bedrivs 1 egen regi men med stort inslag av underentre-
prenérer. Det saknas sikra uppgifter om marknadsvolymen fér de
enskilda vigarna. Den 4r dock av betydligt mindre omfattning.

Vigverkets driftentreprendérer domineras av de fyra stora
anlidggningsforetagen med Svevia (f.d. Vigverket Produktion) som
den storsta med ca 60 % av uppdragen. NCC, Peab och Skanska
delar pd resten, forutom de tre procent som férdelas mellan fem
mindre entreprendrer. Driftentreprendrerna anlitar 1 sin tur 1 olika
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grad lokala underentreprendrer 1 uppdragen. Dessa arbetar &t samt-
liga och ir i vissa omrdden stora och dominerande pd den lokala
marknaden.

Delmarknaden for drift av jirnvigar omfattar besiktningar av
anliggningarna med akuta underhillsitgirder inklusive avhjilpande
underhdll och visst férebyggande underhill. Denna delmarknad
beror i forsta hand den jirnvigsspecifika BEST-sektorn (B = bana,
E = el, S = signal och T = tele). Banverket ir den helt domine-
rande bestillaren i1 friga om upphandling och kontraktering av
drifttjinster inom jirnvigsmarknaden i landet. De av Banverket
kontrakterade drift- och underhillsuppdragen uppgér till mellan
1,8-2,0 mdkr per &r. Ovriga bestillare ir Arlandabanan, Inlands-
banan, Oresundsbrokonsortiet samt SL. Var och en av dem ir i
forhdllande till Banverket mycket sm4.

Sedan 2002 har cirka 72 procent av Banverkets jirnvigsdrift
upphandlats 1 konkurrens, mitt 1 antalet spdrmil. Fyra entrepre-
nadféretag har vunnit kontrakt: Banverket Produktion (68 % av
marknaden maitt 1 spdrmil), Strukton Rail AB (23 %), Balfour
Beatty (6 %) och slutligen VR-Track (3 %). Ytterligare fyra till
fem foretag har visat intresse for att gd in pd denna marknad men
de har dnnu inte vunnit nigot kontrakt.

3.3 Underhall av vagar och flygplatser - belaggningar

Den svenska marknaden f6r ny-, om- och underhillsbeliggningar
uppgdr till ca 5 mdkr per ar. Staten, sisom bestillare, handlar upp
ungefir hilften, medan kommunerna och enskilda stir for reste-
rande del. Den kommunala sektorn ir sammantaget en stor bestil-
lare.

Underhillsbeliggningar domineras av fyra stora foretag:
Skanska, NCC, Svevia (f.d. Vigverket Produktion) och Peab. De
mindre féretagen har 1 stort sett férsvunnit frdn marknaden p3 sitt
som kinnetecknar anliggningsbranschen i stort. Mindre foretag
som ir att rikna med 1 anbudsférfarandet ir Sandahls Grus &
Asfalt och Masab nir det giller tankbeliggningar. Foretagens fasta
asfaltverk ir av visentlig betydelse f6r huruvida ett foretag ir kon-
kurrenskraftig 1 de olika regionala upphandlingarna. Detta giller
frimst varma beliggningar.
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3.4 Underhall - 6vrigt

Underhillsarbeten som rér vigar, broar och tunnlar upphandlas
drligen av Vigverket till ett anskaffningsvirde av ca 1 mdkr. Ban-
verket upphandlar 6vrigt underhdll for ca 0,5 mdkr per &r. Spar-
byten upphandlas till drygt 1 mdkr per &r. De traditionella under-
hillsentreprenaderna utférs huvudsakligen av de nationellt omfat-
tande entreprenadféretagen. Mindre och medelstora entreprenad-
foretag har en relativt stor marknad lokalt och regionalt, inte minst
bland kommunerna, iven om de oftast upptrider som under-
entreprendrer. Sett till igarforhdllanden dterfinns ett annat monster
med en hogre grad av koncentration.

3.5 Entreprenader — investeringar

Den totala volymen omfattar ca 50 mdkr per &r varav de fyra stora
entreprendrerna svarar for mer in hilften av denna. Vigverkets
bestillda andel av volymen var under 2006 ca 8 mdkr nir det giller
nyinvesteringar. Banverkets bestillda andel uppgar till 5,5 mdkr. I
det beloppet ingdr inte s.k. strategiskt jirnvigsmaterial, som Ban-
verket tillhandahiller entreprenérerna vid byggande och underhall.

Svevia (f.d. Vigverket Produktion), Skanska, NCC och PEAB
har rikstickande verksamheter och klarar kdparens hela produkt-
sortiment. Veidekke, YIT, Billfinger, Pihl & Aarsleff samt
Lemminkiinen ir de fem tydliga utlindska alternativen men dessa
foretag verkar dock inte 1 samtliga regioner. Veidekke, YIT och
Billfinger upptrider i Mellansverige medan det danska foretaget
dterfinns 1 de sédra och vistra delarna av landet. P4 de riktigt stora
projekten har flera utlindska entreprenérer visat intresse de senaste
dren.

De mindre och medelstora foretagen verkar mestadels pd lokala
marknader och ir ”nischade féretag” som ir relativt smala 1 sitt
sortiment. Dessa foretag arbetar huvudsakligen som huvud-
entreprendrer 1 mindre utférandeentreprenader eller som under-
entreprendrer. Nigra forekommer ocksd som rena underentrepre-
noérer (grundforstirkning, schakt, bro, beliggning).

Inom branschen ir skalfordelar av stor betydelse for leveran-
torens konkurrenskraft. De flesta leverantorer férsoker utnyttja
stordriftens och storképens férdelar men har i praktiken svirig-
heter med att kombinera verksamheter pga. bristande koordinering
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och 18g utvecklingstakt inom logistiken. Vid en jimférelse mellan
“tillverkande foéretag” och féretag i byggbranschen ir skillnaden
mirkbar.

Gemensamt dgande férekommer och den vertikala integreringen
ir omfattande. Samarbeten férekommer 1 stor skala mellan leve-
rantdrerna, huvudentreprendrer, underentreprendrer, tillverkare av
insatsvaror 1 alla led, transportérer, tiktigare, tekniska konsulter
m.fl. Jirnvigsentreprenader dir anliggningsarbetena ir domine-
rande utfors oftast av nimnda entreprenadféretag, som 1 sin tur
anlitar entreprendérer inriktade pd BEST-arbeten som partners eller
underentreprendrer.

3.6 Teknikkonsultmarknaden

Den totala rliga marknaden for tekniska konsulter verksamma i
Sverige ir ca 20 mdkr. Uppdrag inom omridet vigar och infra-
struktur dr ca 5 mdkr. Vigverkets andel av dessa uppdrag ir ca
1 mdkr. I nedanstdende tabell visas férdelningen av antagna anbud
mellan olika teknikkonsultféretag vid Vigverkets upphandlingar.

Foretag 2006 2007 2008
Vagverket Konsult 12 11 10
Sweco 25 i 4
Ramball 7 5 7
WSP 8 6 11
Tyréns 7 6 5
Ovriga 41 65 63
Totalt 100 100 100

Inget foretag kan sigas ha en helt dominerande stillning sdvitt
avser teknikkonsulttjinster som ror vigprojektering. Nir det giller
anlitade teknikkonsulter som ror jirnvigsomridet intar Banverket
Projektering (numera Vectura Consulting AB) en sirstillning. I
ovrigt finns ingen dominerande aktdr utan monstret ir detsamma
som inom vigprojekteringen.
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4 De statliga
infrastrukturforvaltarnas faktiska
agerande som bestéllare av
teknikkonsulttjanster och
entreprenadtjanster

4.1 Vagverket

Enligt arbetsordning och delegering ligger ansvaret f6r genomférande
av objektverksamheten hos projektchefer och projektledare. S§ har
varit fallet under flera drtionden. Daglig ekonomisk planering och
utfall diskuteras och redovisas 1 stor utstrickning utifrdn det
enskilda projektet. Fokus pd projektledare genomsyrar organisa-
tionen. For att f en 6kad bredd, samsyn och paverkan pd beslut
och stillningstagande i det enskilda projektet har under drens lopp
olika organisatoriska l6sningar prévats utan att nigra storre
grinsoverskridande effekter nitts. Graden av influenser och péver-
kan har ytterst berott pd enskilda individer.

S&vil 1 gdrdagens som 1 dagens planering och utférande riktas
fokus pd enskilt objekt. Samordning mellan objekt eller verksamhets-
omrdden sker sillan. Det motverkar dven ett industriellt tinkande 1
projekteringsskedena och genomférandet.

Regelverken har gjorts allt mer flexibla for att mojliggéra egna
leverantorslésningar. Det har dock inte medfort att leverantorer 1
nigon storre omfattning har f6rt in egna standardiserade 13sningar
1 byggskedet. Det pagir ingen pévisbar storre aktivitet bland bran-
schens aktorer att skapa standardiserat tinkande eller standardi-
serade komponenter for fysiskt genomférande. Vardagsrationa-
lisering av arbetsprocesserna sker men utan att grinséverskridande
resultat har framkommit. Orsaken kan vara att planeringen ir oflex-
ibel och att Vigverket foreskriver alltfér detaljerade 16sningar.
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Vigverket har intentionen att gora flerdrsupphandlingar och pake-
tera objekt pd nya sitt. Utmaningarna ligger 1 for l3g framfor-
hillning 1 planer och &rsbudgetar, bristande styrning och fokus
samt “lista” arbetssitt. P4 nigra omriden finns positiva resultat;
Grundpaket Drift har frin bérjan standardiserats. Trots att det
finns skillnader ir kdrnan intakt och stordriftsférdelar kan realise-
ras. P4 senare &r har ocksd drsbehov av brounderhill *paketerats”
inom ett geografiskt omride for att dstadkomma mojligheter for
leverantdrer att specialisera arbetet och utveckla arbetssitt. Inom
verksamheten underh8llsbeliggning har flera dtgirder vidtagits efter
den uppmirksammade kartellen om konkurrensbegrinsande sam-
arbete bland flera aktérer inom branschen. Tillhandah8llande av
insatsvaran bitumen, flerdrsupphandlingar, kombinationsméjlig-
heter mellan upphandlade objekt, 6kad anvindning av funktions-
krav ir nigra exempel pd dtgirder. Anvindningen av dessa mojlig-
heter forutsitter framférhillning och styrning.

Upphandlingsverksamheten inom verket har fram wll 4r 2008
varit spridd och knutet till regionala enheter. Ar 2002 bildades en
samordnande stabsenhet inom Huvudkontoret tillika ansvarig f6r
stddprocess “Upphandla och analysera marknad”. Styrningen och
ensning av arbetssitt 6kade men enheten hade inga direkta befogen-
heter att styra linjeenheter. Resultatet blev att viss samordning
skedde. Frin juli 2008 har en nationell upphandlingsorganisation
och leverantérsmarknadsbevakning etablerats. Nu finns enligt Vig-
verkets uppfattning férutsittningar for att pd djupet etablera gemen-
sam inriktning och arbetssitt inom upphandlingsverksamheten.
Problem med framférhdllning och styrning kvarstdr dock.

Tidplaner 6ver verkets upphandlingar finns men ir kortsiktiga.
Verket kommunicerar rullande 12 m3naders upphandlingstidplaner
gemensamt med Banverket pa Internet. Planen ir uppskattad bland
leverantérerna. Det finns enligt verkets mening férbittrings-
potential. Flera uppgifter och mojlighet till fri sortering efterfrigas.
Fullstindigheten i forteckningen &ver kommande upphandlingar
kan bli bittre, speciellt i senare delar av 12 m&nadersperioden.

Vigverket har 1 dag ett stort antal krav p8 levererad produkt/tjinst
och pd sjilva genomforandet. Kraven okar for varje ir och speglar
en mer komplex virld i vilken verket verkar. Mingden krav ger 1
dag ett antal problem. Bland de stérre kan nimnas:

e Konkurrensbegrinsning. Det dtgdr stora resurser att sitta sig in
i férfrigningsunderlag och ge anbud.
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o Likabehandling. Svirigheter finns att hinna med leveranskon-
troll av alla krav under projekttiden.

e Mitbarhet. Vissa krav dr svira att mita och har tillkommit mer
for att driva utvecklingen.

e Overblickbarhet. Det ir stora svirigheter for enskilda verksam-
hetsansvariga projektledare att vara insatta i samtliga krav.

Dagens krav dr ofta formulerade att gilla samtliga projekt obero-
ende av storlek, varaktighet och komplexitet. Det ir ofta som projekt-
ledare gor olika tolkning och virdering av kraven. Bestillarens kon-
troll vixlar. Férsok har gjorts under 2000-talet att se dver och skira
ner antalet krav. Resultatet var nersliende. Under projekttiden
inférdes flera nya krav och flera krav har iterinférts efter projekt-
slut.

Beslutsprocessen kring krav ir spridd och i flera fall delegerad
lingt 1 organisationen. Det har varit svért att 3 en samlad dokumen-
tation 6ver aktuella kravdokument och dess foérvaltningsansvar. I
nu genomférd omorganisation har nitverk inrittats bla. som ett
forsok till uppstramning av beslutprocessen och information kring
reviderade och nya kravdokument.

Vigverket har genom dren genomfért ett stort antal totalentre-
prenader med drift- och/eller underhillsansvar. Erfarenheter finns
sedan 1980-talet. Under utvecklingen fram till 1 dag finns ett stort
antal mycket lyckade entreprenader dven om det dven finns mindre
lyckade exempel. Under de ar di Vigverket sirskilt styrt mot entre-
prenadformen har antalet projekt 6kat for att sedan falla tillbaka till
utférandeentreprenader. I samband med beslut om kund- och leve-
rantorsstrategin (KUL) &r 2005 och den uttalade lingsiktigt och
entydiga malsittningen att nd 1/3 del totalentreprenader 2010 har
entreprenadformen fitt en bredare férankring. Nysatsning gors nu
bland flera aktorer.

Ett lyckat exempel pd denna nysatsning ir Norrortsledens sista
del, Tiby kyrkby — Rosenkilla. Vigverket har upphandlat en funk-
tionsentreprenad (totalentreprenad med drift- och underhllsansvar
under 15 &r). Anbudssumma uppgir till ca 700 miljoner kronor. Fér
entreprendren NCC innebir detta ett helhetsdtagande for strickan,
totalt 7 kilometer, varav 1,1 kilometer 1 tunnel (Lottingetunneln).
Utifrdn Vigverkets krav pd funktion, projekterar och bygger NCC
vigen och svarar sedan for drift och underhdll i femton &r dvs. till
utgdngen av dr 2023.
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Uppligget har hittills fungerat mycket vil och har for Vigverket
inneburit en besparing pi cirka fem procent mot en traditionell
upphandling. Den hir modellen effektiviserar och tvingar sivil bestil-
lare som entreprenér att tinka i nya, kreativa banor till férdel for
livscykelkostnaden. Dyrare alternativ har valts dir det varit moti-
verat ur ett livscykelkostnadsperspektiv.

I KUL-strategin framgdr det att totalentreprenader iven utan
drift- och underhéllsansvar ska ¢ka pd samma sitt som ovan nimnda
totalentreprenader med drift- och underhéllsansvar.

Vigverket ir medvetet om att totalentreprenader utan efter-
foljande drift- och underhillsansvar kan medfora risk att fokus liggs
pa investeringskostnaden och inte pd livscykelkostnaden. Det riskerar
att leda till motsatta effekter dn till dem som nimns i1 ovan nimnda
Norrortsleden.

Risken ir att projektering av vigkroppen, utformning av sido-
omrdden, val av underhdllsbeliggning etc. kommer att fokusera pd
att kunna limna ett 1igt anbudspris. Okat fokus méste i dessa fall
riktas pd den bista l6sningen inkl drift- och underhll.

Motsvarande problematik har Vigverket i dag i sina utférande-
entreprenader. Bla. vid krav pd kostnadssinkningar till foljd av
budgetbegrinsningar finns risk foér att besparingar sker av vigens
konstruktion pd bekostnad av kommande drifts- och underhalls-
kostnader (livscykelkostnaden blir inte optimal).

4.2 Banverket

Banverket bildades dr 1988. En viktig milstolpe fér utvecklingen av
den jirnvigsspecifika leverantérsmarknaden var inférandet av bestil-
lar- och utférarorganisationen &r 1998 och konkurrensutsittningen
av den egna produktionsverksamheten med start 8r 2000. Den icke
jarnvigsspecifika delen av jirnvigsanliggningarna har aldrig drivits
1 egenregi 1 Banverket. Alla byggande- och underhillsentreprenader
av exempelvis broar och tunnlar har alltid handlats upp i konkur-
rens. All jirnvigsspecifikt material handlas upp av Banverket och
tillhandahills entreprendren.

Under 2000 genomfordes utvecklingsprojektet FU 2000. Syftet
med arbetet var att forbittra och utveckla Banverkets upphandlings-
dokument f6r konsult- och entreprenadupphandlingar samt se till
att all upphandlingsverksamhet uppfyllde de grundliggande krav som
giller f6r offentliga bestillare och att all upphandling sker kost-
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nadseffektivt. Malsittningen var att standardisera och skapa en
enhetlig modell f6r férfrigningsunderlagen. De flesta dokumenten
utgick frin branschstandard.

Till £6ljd av beslutet att ocksd konkurrensutsitta den jirnvigs-
relaterade produktionsverksamheten har en rad dtgirder vidtagits
som syftat till att utveckla bestillarfunktionen 1 Banverket. Under
2008 har Banverket tagit fram en leverantdrsmarknadsstrategi for
vidare behandling. Syftet med den ir att 6ka konkurrensen inom
bide det jirnvigsspecifika omrddet och inom det traditionella anligg-
ningsomradet. Fér bida omridena giller det projekterande konsult-
tjdnster som entreprendrer.

Ur strategin framgdr bl.a. f6ljande:

e Banverket ska arbeta aktivt med samtliga aktérer som finns pd
marknaden.

o Leverantdrsmarknaden ska utvecklas genom att fler anvinder
alternativa former {6r uppdrag, entreprenader, ersittningar och
samverkan.

e Konkurrensen ska 6kas genom att bredda leverantérsmarknaden
och genom en aktiv och anpassad paketering som dokumenteras
1 upphandlingsstrategier for respektive projekt.

Banverket tillimpar huvudsakligen utférandeentreprenaden i sina
kontrakt. Totalentreprenaden anvinds i ca en tiondel av kontrakten
1 friga om BEST-arbeten och var femte inom renodlade anligg-
ningsprojekt. Aven i Banverket har beslut som rér entreprenad-
form, ersittningsform och samverkansform kinnetecknats av en
lingtgdende delegering i organisationen.

I november 2007 faststilldes en ny upphandlingsstrategi for
drift- och underhillsentreprenader. Strategin beskriver den framtida
inriktningen betriffande entreprenadernas storlek, form och teknik-
innehdll samt kontraktstidens lingd. Syftet med strategin ir att for-
bittra kostnadseffektiviteten, utveckla leverantérsmarknaden samt
oka kundorienteringen. Strategin ir avstimd med leverantors-
marknaden som ir mycket positiv till stérre entreprenader och
lingre kontraktstider.

For att beskriva driftentreprenérens dtagande har Banverket provat
kontrakt med ett relativt stort ansvar fér funktionen. Denna mod-
ell utvirderas lopande. Erfarenheterna ir i stort positiva och det har
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lett till att Banverket numera nistan helt har gitt over tll att ge
entreprendrerna ett stort funktionsansvar.

4.3 Luftfartsverket

Luftfartsverket (LFV) har enligt egen utsago i ca 20 &rs tid varit med-
vetet om den diligt fungerande marknaden for anliggningsentre-
prenader. P4 samma sitt konstaterade verket omkring 1990 att till-
gingen pa svenska konsulter med kompetens inom flygplatsbeligg-
ningsbranschen (asfalt och betong) samt inom flygplatsljussystem
var dilig och att volymen inom Sverige var si liten att man inte
kunde férvinta sig att en kompetent, konkurrensutsatt konsultkar
skulle kunna tillskapas.

LFV beslutade dirfor att utveckla den egen kompetensen fér att
projektera anliggningar samt projekt - och byggleda de férestiende
storre anliggningsarbetena.

I volym fanns tre stérre nybyggnadsprojekt under perioden:
Arlandas tredje bana (1996-2002), utbyggnaden av Arlandas terminal-
anliggningar (Projekt 2002, 1998-2004) med tillhorande uppstill-
ningsplatser samt Karlstad nya flygplats, de tvi férsta 1 flermiljard-
klassen. Till dessa stora projekt kommer ett antal &rliga projekt pd
sammanlagt ett par hundra miljoner 4rligen.

LFV har strivat efter att vidta olika dtgirder som dppnar upp
for konkurrens. Frimst ror det sig om att dela upp entreprenader.

Exempel pd detta dr separat inkdp av bitumen och stenmaterial
for asfaltarbeten och dirmed gora det mojligt f6r mindre entrepre-
noérer utan tillgdng till bra priser pd bitumen och stenmaterial att
komma in pd marknaden. I vissa fall har dven utlindska entreprens-
rer inbjudits (som annars enligt Luftfartsverket 1 regel har undvikit
att konkurrera 1 Sverige).

Samtidigt har LFV {6r ndgot stérre arbeten strivat efter att dela
upp entreprenaderna i smé delar och sjilva std for den samordning
som de stora entreprendrerna annars brukar std for.

4.4 Sjofartsverket

Sjofartsverket har begrinsade relationer till anliggningsmarknaden.
Verket handlar upp muddringsentreprenader. Entreprenorerna ir
uteslutande internationellt verkande aktérer.
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5 Anlaggningsbranschens faktiska
marknadsresultat

Det finns inga sirskilda mitningar som redovisar produktivitets-
utvecklingen fér enbart anliggningsbranschen. Diremot finns be-
rikningar som SCB gor som beskriver utvecklingen 1 hela bygg-
och anliggningsbranschen. I figur 5.1 jimférs produktivitets-
utvecklingen mellan olika branscher i landet. Det ir uppenbart att
produktivitetsutvecklingen inom bygg- och anliggningsbranschen
ir klart simre dn inom andra branscher. Den svenska utvecklingen
avviker inte frdn den som kinnetecknar den 1 USA eller i Europa.
Sverige ir inte unikt i detta avseende. Den bild som hir beskrivs
bekriftas av de undersékningar och referenser som VTI gér 1 sin
rapport (2009-02-13) Infrastrukturpolitik pd samhillsekonomisk
grund”, upprittad for Trafikverksutredningens rikning. Mitning-
arna tyder pd att produktivitetsutvecklingen under flera &r varit
negativ inom bygg- och anliggningsbranschen.

Genom den liga produktivitetsdkningen férmér bygg- och
anliggningsbranschen inte att absorbera nigonting av de pris-
férindringar som sker bland de produktionsfaktorer som anvinds.
Priser pd insatsvaror och -tjinster jimte 16nedkningar fortplantas
direkt till den som slutligen ska betala for anliggningen, dess skot-
sel och underhall. Sett till kostnadstérdyringar som ofta giller for
stora anliggningsprojekt svarar indexékningar f6r ungefir hilften
av alla kostnadsékningar 1 l6pande priser. I stora projekt handlar
det ofta om 6kningar som ror miljardbelopp. Aven i smi projekt
slar den svaga produktivitetsutvecklingen igenom. Relativt sett fir
man ut allt mindre av en skattekrona som avsitts {6r infrastruktur-
tgirder.
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Figur 5.1 Produktion per arbetad timme inom olika branscher
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Inom Vigverket har egna utredningar genomforts som visar pd en
positiv produktivitetsférindring inom den del av anliggnings-
marknaden som bestdr av drift och 16pande underhill av statliga
vigar. Prisutvecklingen pd Vigverkets Grundpaket Drift har inte
okat i samma takt som prisutvecklingen fér de samlade enskilda
ingdende resurserna, driftindex, vilket indikerar att produktiviteten
har forbittrats sedan dr 1992 di konkurrensutsittningen av Vig-
verkets driftverksamhet pdbérjades. I en doktorsavhandling (Arnek
2002) drogs slutsatsen att Vigverkets upphandlingskostnader exkl.
kostnader for bestillarorganisation, kontroll och uppféljning for
driftverksamheten 1 grundpaket Drift minskat med storleks-
ordningen 25 procent. Transaktionskostnaderna har 1 andra sam-
manhang beriknats att 1 vart fall inte 6verstiga 5 procent (Liljegren
2003). Ett par avhandlingar har sirskilt dgnat sig it frigan om
teknikutvecklingen (Osterberg 2003) och incitamenten till teknisk
utveckling inom drift och underhdll av vigar och jirnvigar
(Stenbeck 2004).

De senare avhandlingarna ger vid handen att den tekniska
utvecklingen inte har pdskyndats av konkurrensutsittningen. Det
tyder pd att de kostnadsbesparingar som gjorts och den 6kade pro-
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duktivitet som dgt rum har &stadkommits med andra 3tgirder,
frimst av organisatorisk art. Det har varit mer 16nsamt att investera
1 bittre planering, organisation och uppféljning in i ny teknik for
att dstadkomma en 6kad kostnadseffektivitet. Anvindningen av
moderna IT- och kommunikationshjilpmedel har mojliggjort en
stor del av effektiviseringarna inom verksamheten.

Grundpaket Drift har under rens lopp till innehill, omfattning
och beskrivningssitt kinnetecknats av en relativt hog stabilitet.
Upphandlingarna har kommit &ter varje &r och kontrakten har haft
en lingd pd mellan 5 och 6 r. Infér varje period har funnits gott
om tid f6r planering av produktionen. Samverkan mellan bestillare
och utférare har i allminhet fungerat gott under kontrakts-
perioden. Resultatet av fullgjorda prestationer ir litta att avlisa ute
pd vigarna. Det bor ocksd tilliggas att driftverksamheten inte tidi-
gare var konkurrensutsatt iven om ungefir hilften av resurserna
bla. i form av snérdjningsinsatser handlades upp i konkurrens nir
Vigverket sjilv styrde driftverksamheten. Produktiviteten har vun-
nits bl.a. genom att avveckla resurser som inte hade full syssel-
sittning eller nyttjades svagt. Konkurrensen och hotet om konkur-
rens gav tydliga signaler om nédvindigheten av effektivare verk-
samhet och bittre utnyttjande av tillgingliga resurser. Det ir
visentligt att verket, sdsom sker, dven fortsittningsvis foljer upp
vad som hinder pd marknaden avseende grundpaket Drift och med
avseende pd produktiviteten.

Vigverkets egna analyser ger vid handen att produktivitets-
Okningen sedan &r 1992 i genomsnitt varit mellan 2-3 procent per
ir. Produktivitetsforbittringen har varit uthdllig och mycket tyder
pd att den har fortsatt efter r 2002. Svevia (f.d. Vigverket Produk-
tion) dominerar den statliga driftmarknaden och har ca 60 procent
av grundpaketen. De resterande 40 procenten fullgérs huvudsakligen
av de tre 6vriga landsomfattande entreprenadféretagen. Aven om
marknadsandelarna under senare ar varit stabila har det varit vanligt
forekommande med byte av entreprenér pd de enskilda grund-
paketen.

Banverkets verksamhet foér drift och underhdll hade inte upp-
handlats i konkurrens tidigare och det fanns en stor osikerhet
kring hur férfrigningsunderlagen skulle utformas. Dirfér besluta-
des att forvaltaren skulle genomféra en kontinuerlig och omfat-
tande uppfoljning av resultatet. Syftet var att finga upp och for-
medla erfarenheter av och kunskaper om upphandling av jirn-
vigsunderhill i konkurrens. Uppfoljningen har sedan gitt till pa tvd

41



Anlaggningsbranschens faktiska marknasresultat SOU 2009:24

sitt. Den ena uppféljningen har anvints inom ramen fér projektet
*Utvirdering av underhdllspiloter” som berérde erfarenheter
betriffande entreprenadernas omfattning, kontraktstid, ersitt-
ningsform, riskférdelning mellan bestillare och entreprendr samt
modellen fér utvirderingen av anbuden. Denna uppféljning
genomfordes under dren 2002-2004.

Den andra typen av uppféljning som genomférs omfattar para-
metrarna kundnytta (tigforseningar), kvalitet (anliggningens till-
stidnd), sikerhet (olyckor och tillbud) samt kostnad (kostnads-
utveckling totalt samt andel férebyggande eller avhjilpande under-
hill). Denna uppfoljning bygger pd ett mycket omfattande statis-
tiskt underlag som himtas frin Banverkets informationssystem och
har genomférts under dren 2003-2008. Resultatet frin dessa upp-
féljningar har fungerat som underlag f6r de beslut som successivt
har tagits om fortsatt konkurrensutsittning.

En tydlig effekt av konkurrensutsittningen av drift och under-
hall ar att kostnaderna mitt i kronor per spdrmeter har sinkts kraf-
tigt. Forsiktigt riknat dr kostnaden 1 dag minst 25 procent ligre in
fore konkurrensutsittningen. Samtidigt kan man konstatera att
kvaliteten ir densamma och att sikerheten ir fortsatt hég. Vid en
europeisk jimforelse ir Banverket bland de effektivaste jirnvigs-
forvaltningarna nir det giller drift och underhall.

Som ett resultat av uppfoljningarna gjordes ett uppehdll i upp-
handlingsprocessen under 2004. Banverket ville stimma av erfaren-
heterna si langt, vilket ledde till en omfattande 6versyn av mallarna
for forfrigningsunderlaget. Banverkets ledning beslutade ocks3 att
minska takten i konkurrensutsittningen. Enligt den reviderade
upphandlingstidsplanen kommer konkurrensutsittningen att vara
slutfore 8r 2011/2012.

Diremot saknas uppgifter om produktivitetsutvecklingen som
ror entreprenader inom stora delar av underhill och allt byggande
inom enbart anliggningssektorn. Mycket tyder pd att produktivi-
tetsutvecklingen inom dessa delar varit mycket begrinsad under de
senaste 10 till 20 dren. Det finns flera forklaringar till denna
utveckling. Grundpaket Drift har under dren kinnetecknats av en
betydande stabilitet till form och innehill, vilket innebir att pro-
dukten som sidan har varit relativt homogen under perioden.
Dessa kinnetecken dterfinns inte alls i samma utstrickning nir det
giller entreprenadverksamheten inom byggandet eller inom under-
hallsverksamheten. Dir skiftar form och innehall frin ging till gdng
och ofta beroende pd de beslut som den enskilde projektledaren
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fattar 1 frigor som paverkar effektiviteten 1 framdriften av projekten.
Till detta kommer ocksd det stora inslaget av utférandeentreprenader.

Antalet inlimnade anbud per upphandling tenderar att félja
konjunktursvingningarna. Antalet inlimnade anbud per upp-
handling minskade under senaste hogkonjunktur fram till halvirs-
skiftet 2008 for att direfter 6ka. En annan forklaring kan vara en
okad forekomst av totalentreprenader. Kostnaden fér att uppritta
ett anbud foér en totalentreprenad ir mycket hogre in for en
utférandeentreprenad. Mingden anbud pd respektive delmarknad
skiljer sig dirfér dt. Genomsnittet av antalet anbud pi total-
entreprenader ligger 15-20 procent ligre in f6ér utférande-
entreprenader.

Beslutet att konkurrensutsitta den jirnvigsspecifika verksam-
heten har skapat en rorelse bland leverantérerna pd den inhemska
och den nordiska marknaden. Inom det specifika jirnvigsomridet
(ban-, el-, signal- och teleomridet — BEST) har detta inneburit att
flera utlindska foretag har etablerat sig i Sverige, 1 forsta hand
genom samgdende eller uppkop. Detta har dock skapat firre och
storre leverantorer, vilket medfort att konkurrensen inom BEST-
omridet i dag kan upplevas bristfillig nir det giller antalet leve-
rantorer. I sammanhanget ir det dock viktigt att notera att denna
marknad dr att betrakta som ung di den nyligen &ppnades genom
Banverkets beslut om konkurrensutsittning. Det kommer dirfér
dven av den anledningen att ta en tid innan den har hittat sina for-
mer.

Inom anliggningsomridet har det skett stora strukturella for-
indringar 1 leverantorsledet. De svenska entreprendrerna har blivit
firre men stdrre, och pd senare tid har ett antal, i huvudsak nord-
europeiska, entreprendrer etablerat sig i Sverige och tagit stora
kontrakt pd storprojekten hos bide Banverket och Vigverket.

Konsultomridet har ocksd genomgitt en hel del férindringar
nir det giller dgarbilden, t.ex. har stora utlindska aktorer képt upp
eller fusionerats med svenska nationella konsultféretag. Konkur-
rensen har dessutom okat nir det giller projektering inom BEST-
omrddet eftersom de etablerade konsulterna har expanderat inom
detta omrdde och nya aktorer till viss grad har etablerat sig 1
Sverige.
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6 Analys — bestéllarfunktionen och
anlaggningsmarknadens
funktionssatt

6.1 Allmant

Relationerna mellan byggherrarna och teknikkonsulterna respek-
tive entreprendrerna sker via direkta bestillningar — “kundorder”.
Den styrning som iger rum via dessa ir omfattande och rér om-
fattning och avgrinsning av uppdrag samt ansvars- och uppgifts-
fordelning i projekten. Vidare upprittas beskrivningar av vad som
ska goras 1 projekten eller vad slutresultatet ska kinnetecknas av
och hur ersittningen dr utformad. Slutligen bestims 1 vilken grad
och 1 vilka former som samverkan ska iga rum mellan parterna nir
vil kontrakt har tecknats.

Figur 6.1 Verktyg for effektivare framdrift av anlaggningsprojekt

Fore upphandling i konkurrens Efter kontraktering
Tidp unkt for Upphand- Entrepre- Ersattnings- Samverkans-
upphandiing lingsforfarands nadform form form
Uppdragets Beskrivning:
omfattning Tekn.l6sning
Ege nskaper
Verktyg for Verktyg for Verktyg for Verktyg for
effek tiv effektiv effe ktiv effektiv
konkurrens ansvarsfor- drivkraft samverkan
delning
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Spelreglerna bestims 1 allt visentligt av byggherrarna. For att {3
effektivitet bdde 1 det enskilda uppdraget pd kort sikt och i1 den
samlade verksamheten pd ling sikt krivs att spelreglerna ir utfor-
made och valda s§ att de frimjar effektivitet. Det kortsiktigt “ritta”
kan ibland std 1 strid med det lingsiktigt fordelaktiga. Spelregler ska
vara stabila och lingsiktiga for att £ avsedd verkan. Stindiga for-
indringar 1 spelregler skapar osikerhet infor vilken leverantdrerna
av teknikkonsulttjinster och entreprenader antingen kommer att
reagera genom att avstd frin att delta i anbudstivlan eller, vid delta-
gande, ta hojd i sina kalkyler (anbud) for att kompensera osiker-
heterna.

Utanfoér de spelregler som byggherrarna pd den statliga sidan
sjilva forfogar 6ver finns de som statsmakterna i form av regering
och riksdag bestimmer 6ver. Dessa spelregler dterfinns i lagar och
férordningar och ror 1 detta fall finansiering av och tillstdnds- och
tilldtlighetsprocesserna for genomférande av anliggningsentrepre-
nader. Nir det giller finansiering handlar frigorna om den proble-
matik som ligger 1 ettdriga anslag och hur dessa paverkar upphand-
lings- och igdngsittningstidpunkterna och byggtakterna frimst 1
friga om stora projekt som Iper 6ver flera budgetdr. Nir det giller
tillstdnds- och tilldtlighetsprocesserna ir det frimst dverklagningar
1 flera instanser med stdd av olika lagrum kombinerat med bety-
dande liggetider av irendena hos olika instanser och ibland i den
egna myndigheten som dr problemet. Resultatet ir stor osikerhet
och ryckighet om 1 vilken form, till vilket innehll och nir projek-
tet kan genomféras.

Val av tidpunkt f6r upphandling och igdngsittning bestims s3-
vitt avser mindre och medelstora byggnads- och underhillsentre-
prenader drligen som regel nir anslagen har stillts till myndighe-
tens disposition trots att verken har bemyndigande att gora bestill-
ningar innan anslagen stillts till deras disposition. Det betyder i
allminhet att entreprenadkontraktet efter upphandling enligt lagen
om offentlig upphandling (LOU) inte kan tecknas férrin flera mi-
nader har lupet tillinda under 3ret. Utrymmet f6r produktionspla-
nering blir mycket begrinsat, sirskilt som tidpunkten for start och
slut fixerats 1 férutsittningarna for entreprenaden.

Inte sillan vill myndigheten behilla flexibilitet lingt in pd dret
varfor relativt stor andel upphandlingar genomférs dnnu lingre in
pd dret och igdngsittningen av entreprenaderna férdrojs och blir
inte av férrin efter sommarmanaderna.
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Nir det giller stora och komplexa projekt dr den arliga finansie-
ringen ett sirskilt problem. Varje férdyring innebir antingen att
andra projekt skjuts pd framtiden eller att byggtakten fir anpassas
till budgetrestriktionen f6r dret. P4 motsvarande sitt kan neddrag-
ningar av den samlade statsbudgeten fi konsekvenser fér produk-
tionstakten.

I stora och komplexa projekt ir kostnadsférdyringar vanliga.
Det giller ocksd mindre projekt. Tre orsaker till kostnadsférdy-
ringarna kan identifieras, nimligen

e Underskattade kostnader, dvs. f6r ligt beriknade plankostnader

¢ Standardhgjningar av objekt utéver vad som ursprungligen var
planerat

e Kostnadsokningar som ej kan forutses

I en forstudie som genomforts for Statens kirnkraftsinspektions
rikning (Bengt Jiderholm Konsult AB) sammanfattades de kost-
nadsdrivande faktorerna i jimférelsen mellan kalkylerade kostnader
och utfall i tta stora komplexa vig- och jirnvigsprojekt till fol-
jande tre omriden:

e Oklarheter 1 projektets omfattning, inriktning och vilka
funktioner det ska tillgodose

e DProjektets risker och hantering av risker genom alla skeden och
processer ir inte fullstindigt kartlagda och hanterade

e Produktivitets- och kostnadsutvecklingen 1 anliggningsbran-
schen ir lingsiktigt betydligt ligre respektive hogre dn vad man
forutser

Forutsittningarna vid kalkylering dr sddana att samtliga kalkyler i
planeringssammanhang ska upprittas baserade pd ett visst ars pris-
nivd och inga spekulationer ska goéras om framtida férindringar i
relativpriser eller 1 den allmidnna prisutvecklingen. Inte heller ska
spekulationer goras om framtida politiska beslut om dndringar i
lagar och férordningar. Kalkylerna upprittas med utgingspunkt
fran gillande férhillande avseende priser och lagar.

I det perspektiv som giller bestillarfunktionen och anligg-
ningsmarknadens funktionssitt ir det just férindringar 1 relativ-
priserna som ir i férgrunden. Nir det giller avvikelser frdn plan-
virdena som sddana har de betydelse f6r mojligheterna att realisera
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de ldngsiktiga planerna. Den frigan behandlas i den del av utred-
ningen som ror Planeringssystemet. I den undersékning som gjor-
des f6r SKI:s rikning framstdr férindringarna 1 relativpriserna som
den i sirklass storsta enskilda kostnadsdrivande faktorn. Bland de
undersokta dtta stora komplexa projekten dterfinns tvd som ge-
nomforts. I de bida firdigstillda projekten svarade kostnads-
okningar beroende pd foérindringar 1 priser och léner pd insats-
faktorer ensamt f6r ca hilften av de samlade kostnadsékningarna.

6.2 Anlaggningsbranschens egna atgarder

I slutet av &r 2003 tog generaldirektorerna 1 Vigverket och Ban-
verket initiativ till projektet Fornyelse i anliggningsbranschen
(FIA). Initiativet baserades pd en noggrann beskrivning av de pro-
blem som di fanns i anliggningsbranschen. Byggkommissionens
betinkande Skdrpning gubbar! (SOU 2002:15) hade indirekt gett
alla som var berérda en gemensam problembeskrivning. Nir det
giller anliggningsbranschen s konstaterade generaldirektdrerna att
foljande var de mest allvarliga problemen.

e Bristande konkurrens

e Kartellanklagelser

e Oacceptabel kostnadsutveckling

e Bristande kvalitet

e Forseningar och kostnadséverskridanden
e Lig drivkraft f6r utveckling

e Bristande férmdga att nyttja befintlig kunskap och tidigare
gjorda erfarenheter

e Branschens diliga image som idventyrar rekrytering av personal
liksom studenter till berérda lirositen

e Instabil marknadsvolym pd grund av “ryckighet” 1 politiska be-
slut om dels finansiering, dels tilldtlighet f6r igdngsittning

e Foretagens bristande lénsamhet

De beskrivna problemen hade lett fram till en anliggningsbransch
som uppvisade foljande f6r imagen negativa kinnetecken:
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e att det fanns en allvarlig fértroendeklyfta i form av misstro och
misstinksamhet dels mellan bygg- och anliggningsbranschen
och det omgivande sambhillet, dels mellan bestillare och utf6-
rare/leverantdrer i alla led och grinsytor,

e att det ibland ridde ett destruktivt arbetsklimat, dir de olika
parterna lade ner stora resurser pi att pivisa dels sin egen for-
trifflighet, dels motpartens villande till alla de problem som
uppstir, med stindiga tvister som foljd.

Dessa problem hingde intimt samman med varandra d& de inbérdes
1 varierande utstrickning har orsak/verkan-relationer.

Byggprocessen styrs — konstaterade man — inte bara av inne-
hallet i lagar, férordningar och myndighetsforeskrifter utan oftast
av innehdllet 1 avtal mellan olika parter pd marknaden. Detta inne-
bar att det var hela anliggningsbranschen med dess olika aktorer
och parter som tillsammans var “problemigare” nir det gillde att
dstadkomma 6nskvirda férindringar {f6r att férnya denna bransch.

Avsiktsforklaringen innehdll ocksd en vision om vad anligg-
ningsbranschen borde kinnetecknas av &r 2010. Bakom problem-
beskrivningen och visionen har manga aktorer i branschen stillt sig,
bl.a. samtliga stérre entreprenad- och teknikkonsultféretag, men
ocksd flera mindre och medelstora féretag och kommuner. Till-
sammans sysselsitter de aktdrer som skrivit under avsiktsforklar-
ingen den alldeles 6vervigande delen av de 1 branschen sysselsatta.

Arbetet 1 FIA-projektet har pigdtt sedan bérjan av 8r 2004 och
hittills resulterat i program och verktyg som syftat och syftar till
att skapa fortroende for varandra och ge incitament till en fornyelse
och 6kad produktivitet inom branschen. I en utvirdering som
gjordes efter ca tre ir konstaterades att mycket av fortroendet
mellan parterna hade 4terstillts, medan det inte d fanns ngra tyd-
liga tecken pd fornyelse och produktivitetsokningar 1 branschen.
Efter den utvirderingen har tillkommit ytterligare ett par program
och verktyg med betydligt starkare fokus pd férnyelse och pro-
duktivitet. (se www.fiasverige.se)

Det rekommenderade programmet for effektivt anliggnings-
byggande som utarbetats inom FIA foregicks av en sirskild utred-
ning som finns dokumenterad i rapport som publicerats pd ovan
nimnda hemsida. Den inleds med en jimforelse med tillverkande
industri. I rapporten konstateras att de féretag som 6verlever och
expanderar inom den starkt konkurrensutsatta internationella verk-
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stadsindustrin har behillit eller 6kat sin konkurrenskraft genom
systematisk produktutveckling och ¢kad produktivitet. Produkti-
vitetsdkningen har sikerstillts genom att konsekvent utnyttja ef-
fekterna av upprepat anvindande av standardmetoder/processer
och — komponenter samt ett foérdjupat samarbete med utvalda leve-
rantorer. Lagerhdllning pd montageplatser ir mycket begrinsad vil-
ket bidrar till forbittrat kassafldde, effektivare hantering samt
minskat spill.

Det finns enligt rapporten i och for sig stora skillnader mellan
verkstadsindustrin och byggindustrin i allmidnhet och anliggnings-
byggandet 1 synnerhet. Det faktum att ett nytt anliggningsprojekt
nistan alltid byggs pd en ny plats framférs ofta som ett avgérande
hinder f6r industriellt tinkande. Det ir en stor skillnad att alltid
bérja pd en ny plats, men det borde — konstateras det — dnd3 finnas
stora mojligheter att inféra verkstadsindustrikonceptet i1 anligg-
ningsbyggandet med betydande effektivitetsvinster som resultat.

Fornyelsen 1 anliggningsbranschen gir sakta. Nya produk-
tionsmetoder och tekniker har svirt att vinna terring. Produktivi-
tetsutvecklingen ir mycket 18g jimfoért med industrin. Det pipekas
ocksd 1 rapporten att det finns sannolikt flera skl till detta forhal-
lande. Branschen ir mogen. En betydande del av de nya krav som
stillts och stills pd anliggningsbyggandet och — underhillet i ge-
nomforandeskedet har tagit sikte pd minskad miljépiverkan och
bittre arbetsmiljoer jimte 6kade krav pd sikerhet ¢ver huvudtaget.
Kostnaderna har 6kat utan att slutprodukten fér anvindarna for
den skull har forbittrats i motsvarande grad. Andra forklaringar
kan vara att den alldeles 6verviganden delen av alla entreprenader
genomférs som utférandeentreprenader med 1 forfrigningsunder-
laget faststillda start- och sluttider.

Anliggningsbranschen kinnetecknas vidare av stor ryckighet till
foljd bidde av tilldtlighetsprocessen och av finansieringsprocessen.
Denna ryckighet 1 kombination med stor geografisk och tidsmissig
spridning av byggandet och underhillet av anliggningar har — till-
sammans med intresset och mojligheten (i form av s.k. sunk costs)
av att hdlla en god beredskap nir objektet vil faller ut — medfort en
sammantaget stor dverkapacitet pd bl. a maskinella tillgdngar inom
branschen 1 landet. Matchningsprocessen mellan tillgdngar och
efterfrigan pd resurser ir inte tillrickligt effektiv 1 branschen. Sam-
hillet fir betala priset for denna ineffektivitet. En viktig uppgift ir
dirfor enligt rapporten att effektivisera matchningen mellan utbud
och efterfrdgan av resurser.
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Anliggningsverksamhet handlar mycket om att anvinda befint-
ligt material, jord och berg i arbetsomridet for att bygga anligg-
ningar. De metoder och tekniker som anvints hittills och anvinds
in idag for att hantera massorna med sikte pi deras funktion i
anliggningen har medfért och medfér i sig linga byggtider. Proces-
serna kan piskyndas med hjilp av olika metoder. Aven under-
hill/reparationer av befintliga anliggningar kriver linga tider for
genomfdrandet pd det sitt man arbetar idag, vilket negativt paver-
kar framkomlighet men iven, trafiksikerhet och miljo.

De (alltfér) l8nga byggtiderna och tiderna for underhdllsitgir-
der innebir att kapital binds 1 pdgdende anliggningsarbeten utan att
komma till nytta. Férhojda kapitalkostnader och férdrojda sam-
hillsnyttor blir de sammantagna konsekvenserna. De linga bygg-
tiderna och de produktionsmetoder som utnyttjas ir bl.a. en f6l;d
av att genomforandet av dtgirderna sker utan att ett systematiskt
hinsynstagande sker till de intressen som trafikanter, resenirer,
trafikforetag, kringboende och medborgarna 1 allminhet ger
uttryck fér. Sammanvigningen av de olika viljorna kommer inte till
samma uttryck som nir man gor de samhillsekonomiska analyserna
i samband med prioritering av dtgirder.

I rapporten valde man att se p ett anliggningsprojekt ur olika
aktdrers och intressenters perspektiv. I férgrunden stir de problem
som olika intressenter méter 1 sina kontakter med eller hantering
av anliggningsprojektet. Byggherren, projektéren och entreprens-
ren dr centrala aktorer 1 ett anliggningsprojekt nir det giller att
forkorta byggtider, f& anliggningen i bruk vid tidigare tidpunkter
och fi ett effektivt resursutnyttjande. En icke obetydlig piverkan
pd mojligheterna att reducera byggtider och skapa effektivt resurs-
utnyttjande har projektdren. Dennes vilja, f6rmdga och allminna
forutsiteningar att skapa byggbarhet 1 projektet ir betydelsefull.

Den fjirde och till antal och till heterogenitet storsta gruppen
utgdrs av trafikanter, resenirer och trafikféretag samt medborgare
och skattebetalare 1 allminhet och i synnerhet de fysiska och juri-
diska personer som pd olika sitt kan stéras under eller med sina
krav pdverkar genomférandet av anliggningsprojektet.

Genomférandet av ett vig- eller jirnvigsprojekt eller annat
anliggningsprojekt paverkar ocksd omgivningen — tredje man. De
samhillsekonomiska kostnader, sisom férseningar, fler olyckor,
6kad miljopaverkan, m.m. som uppstir under genomférandet ingdr
inte 1 den samhillsekonomiska nettonuvirdekvot som beriknas och
som ingdr 1 det underlag som ligger till grund fér beslut om inve-
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steringen eller 8tgirden ska goras eller inte. De externa kostnaderna
under genomférandet kan vara betydande och kan piverkas genom
att vilja produktionsmetoder kompletterade med andra &tgirder
som innebir mindre stérningar f6r omgivningen bide 1 tid och 1
rum.

Det ir ett antal reala effekter som uppstir 1 samband med
genomforandet och som drabbar tredje man. Dessa effekter dr i
stort sett de samma som i dag tas om hand i den sambhillsekono-
miska analysen. De trafikekonomiska effekterna ir:

Restiden
Trafiksikerheten
Komforten
Fordonskostnader

Genomforandet har ocks? effekter pd miljon och landskapet sisom:

Luftfororeningar
Buller
Barriireffekter
Vattenskydd
Rekreation
Kultur
Landskapsbild

Piverkansgraden varierar i storleksordning beroende pd trafikin-
tensitet, storleken pd investeringen, 1 vilken miljé investeringen
dger rum, genomfoérandetiden, etc. Flera av komponenterna kan
pdverkas genom val av produktionsmetod, val av logistik, val av
trafikanordningar, m.m. I dag finns inga generella och tydliga inci-
tament for att férkorta genomforandetider eller vidta andra dtgir-
der av den som utfér investeringen for att minska de externa
effekterna. Under senaste dret har Vigverket gjort f6rs6k med att
infora tidsincitament for att minimera trafikstérningar. Nigon
samlad utvirdering finns inte dnnu redovisad.

Effekterna pd miljén och trafiksikerheten avseende val av for-
brukningsmaterial, fordon och arbetsmaskiner hanteras via bestl-
larkrav som framstills i samband med upphandlingen av entrepre-
naden. I det sammanhanget finns framtaget incitament for att
paverka valen i en f6r miljon positiv rikening.

I Trafikverksutredningen finns anledning att vidga perspektivet
ytterligare, nimligen att inte bara se det enskilda projektet utan
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ocksd se till det samlade anliggningsbyggandet och den totala
underhéllsverksamheten. Vigverket och Banverket handlar arligen
upp 1 stort antal entreprenader som avser underhills- och bygg-
projekt. Agerandet i det enskilda fallet och agerandet i den samlade
verksamheten har olika betydelse fér utfallet avseende férnyelse
och produktivitet. Som framgatt nir det giller driftverksamhet har
stabilitet och homogenitet 1 form och innehdll 6ver tiden medfort
att produktiviteten forbittrats pdtagligt och uthilligt inom drift-
verksamheten.

Nir det giller upphandlingsunderlagen i form av tidpunkter f6r
upphandling, val av entreprenadform, val av entreprenadens
avgrinsning, val av ersittningsform och val av samarbetsform skif-
tar dessa frin ging till gdng vid upphandling och kontraktering av
underhills — och byggandeentreprenader. Aven val av beskrivnings-
sitt kan — trots forekomsten av branschgemensamma 6verens-
kommelser (AMA) — ibland skifta. Ndgon med driftverksamheten
motsvarande systematik 1 de offentliga upphandlingarna kan 1 vart
fall fram tll nu inte terfinnas inom dessa delar av anliggnings-
branschen. Om denna iakttagelse ir riktig betyder det att varje
projekt betraktas som unikt. Genom detta unikum finns inget att
lira frdn nigot annat projekt och heller inte att lira ut frén det egna
projektet, vilken iakttagelse stimmer vil 6verens med den pro-
blembild om erfarenhetsdterféring och kunskapsutbyte som 3ter-
finns 1 generaldirektérernas tidigare nimnda avsiktstérklaring.

6.2.1 FIA:s rekommendation om effektivt
anlaggningsbyggande

FIA:s rekommendation om effektivare anliggningsbyggande tar
sikte dels pd att skapa férutsittningar f6r en okad produktivitet
och fornyelse dels att etablera och féra in nya drivkrafter (incita-
ment) for att nyttja forutsittningarna pa bista sitt.
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A. Skapa forutsittningar
Bakgrund

Riksdagen beviljar anslag for ett ir i taget och anliggningsprojekten
ir ofta inte fullt finansierade nir de sitts igdng. Risken ir dirfor
stor att tilldelningen av medel styr byggtiden, sirskilt f6r stérre
objekt som l6per dver flera &r.

Upphandlingar sker ofta férst nir medel har beviljats och ir dis-
ponibla, vilket medfér att kontrakten inte kan tecknas forrin flera
ménader in pd dret. Med krav pd start- och sluttider blir tiden for
planeringen av arbetet mycket kort.

Incitamenten till att utveckla och konkurrera med nya produk-
tionsmetoder ir svaga. Inslaget av totalentreprenader ir mycket
blygsamt 1 anliggningsbranschen och alternativa utférande s.k.
sidoanbud uppmuntras i begrinsad utstrickning.

Det finns en utbredd forestillning i anliggningsbranschen att
alla projekt dr unika, vilket hindrar upprepat anvindande av stan-
dardmetoder. Det finns ocksd starka forestillningar om att pro-
blemen enbart kan 16sas pd plats, eftersom man inte kan férutse alla
hindelser i ett projekt.

IT- och datasamordningen ir svag i branschen.

De geotekniska undersdékningarna och dirtill knutna bedém-
ningar gors ofta inte med tillricklig omfattning och tydlighet. De
utférs inte heller tillrickligt tidigt 1 planerings- och projekterings-
processen. Foljden blir osikra férutsittningar, vilket kan innebira
att entreprendrer avstdr frdn att limna anbud eller att man 1 anbu-
det tar rejil hojd for risker man inte kan bedéma och har svért att

kalkylera.

Rekommenderade dtgirder

e Oppna for olika finansieringslésningar, som premierar effektiva
produktionstakter och produktionsmetoder i respektive projekt,
och skapa stabila finansiella planeringsférutsittningar.

e Genomfoér upphandlingar och kontraktering s& att férutsite-
ningar ges for arbetsberedning, planering och ett genomférande
under gynnsamma foérhillanden fér produktionen. Skapa tid,
incitament och utrymme {or en effektiv och kreativ projekte-

ring, med sikte pd god byggbarhet och bra slutprodukter.
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e Anvind totalentreprenaden som entreprenadform 1 storre
utstrickning nir man vill stimulera till konkurrens som omfattar
nya tekniska 18sningar, produktionsmetoder och produkter.
Sikerstill kvaliteten 6ver tiden genom krav pd underhdllsdta-
gande.

e Anvind Aktiv Design for att mota skapade och férutsigbara
hindelser och minska inslaget av 16sningar pa plats.

o Sikerstill IT- och datasamordning och skapa gemensamma IT-
format 1 anliggningsprojekten, frin planering/projektering till

drift och underhill.

e Utnyttja mojligheterna till seriekép och kombinatoriska upp-
handlingar.

e Ge mojligheter till standardisering 1 produktionen.

o Tidigareligg de geotekniska undersékningarna till utrednings-
skedet 1 syfte att skapa goda produktionsbetingelser och redo-
visa och ange forutsittningar {or grundlaggnmg och ]ord—
forstirkning i det alternativ som finns 1 arbets- respektive jirn-
vigsplanen.

B. Skapa drivkrafter
Bakgrund

Trafikanterna och trafikféretagen vill ha s8 lite stérningar i form av
kobildningar, minskade trafiksikerhetsrisker, m.m. som mojligt
och fi tillgdng till den nya anliggningen eller den upprustade
anliggningen s fort som mojligt. Hushall och féretag vill bli s3 lite
storda som mojligt av férsimrad tillginglighet, buller, damm, m.m.
Konsulter och entreprenérer vill utnyttja sina resurser s effektivt
som mojligt och anvinda dem nir det ir som mest gynnsamt.
Skattebetalarna vill ha god hushillning med resurserna och se kost-
nadseffektiva 16sningar utifrin de krav som stills. Det finns dirfér
en konkurrens om bista tid och rum for att genomféra ett projekt
och olika viljor miste vigas samman.

Ett sirskilt problem ir 6vervixlingen mellan projekterings-
skedet och genomforandeskedet vid utférandeentreprenader, som
ir den for nirvarande helt dominerande formen. Ofta ges inte tid
for att sikerstilla en effektiv koppling mellan skedena. Bristande
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produktionserfarenhet hos projektoren kan forstirka dvervixlings-
problematiken. Byggledaren och i mdnga fall dven entreprendren
har ofta synpunkter pi den projekterade l6sningen. Andringar
initieras och genomférs ofta utan att den projekterande konsulten
ir involverad.

Det finns starka intressen att starta projekt nir alla nédvindiga
tillstdnd ir givna och finansieringen fér att starta projektet ir tryg-
gad. Ibland innebir det att tiden fér projektering naggas i kanten,
vilket kan leda till férsimrad kvalitet 1 bygghandlingarna och att
forsta l6sningen viljs framfér den bista [8sningen.

En anliggning har ling livslingd, som férkortas av bristande
skotsel och undermédligt underhill. Kostnaderna fér skétseln och
underhillet pdverkas av konstruktion och utformning av anligg-
ningen. Idag tas inte tillricklig hinsyn till de samlade livscykel-
kostnaderna fér en anliggning nir den projekteras och byggs.

Kostnaden for de resurser som anskaffas och de l6ner som sitts
for egen personal har utféraren ansvar f6r. Utféraren har ocksd an-
svar for prissittningen pd sina egna produkter och tjinster. Ett
normalt inslag i anliggningsbranschen ir att de priser som limnas
riknas upp med index nir entreprenaden eller konsultinsatsen
pdgdr under flera &r. Indexklausulerna, som idag innefattar sdvil
prisférindringar f6r sddant man sjilv rider 6ver direkt eller indirekt
som pristérindringar som ingendera parten rider 6ver, bér anpas-
sas till en mer effektiv hantering, som baseras pid den grund-
liggande ansvarsférdelningen och inte automatiskt fors dver pa
konsumenten.

Rekommenderade dtgirder

e Virdera mervirdet av en tidigare idrifttagning av anliggningen
och minskade stérningar under produktionen. Utveckla meto-
derna fér att berikna och virdera mervirdet av en tidigare
idrifttagning av anliggningen. Utveckla vidare metoderna for
berikning och virdering av externa kostnader i form av stér-
ningar i samband med produktionen. Metoderna ska anvindas i
samband med upphandlingar, utvirdering av anbud och 1 beslut
om tilldelning.

e Sikra 6vervixlingen mellan projektering och produktion vid
utférandeentreprenader, genom att komplettera startmotet
enligt AB (Allminna bestimmelser fér entreprenadkontrakt)
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med en 6vergdngsfas som innehdller noggranna genomgéngar av
bygghandlingen, de kritiska momenten och bevekelsegrunderna
for vald teknisk 16sning och dir bide bestillaren, projekterande
konsulten, byggledaren och entreprenéren deltar.

o Sikerstill att revidering av handlingar under produktionsskedet
alltid sker 1 dialog mellan ovan nimnda parter.

e DProjektera for bide byggbarhet och férutsittningar f6r effektiv
drift, god arbetsmiljo och ett samhillsekonomiskt effektivt
resursutnyttjande och virdera om vald teknisk 16sning ir sam-
hillsekonomiskt optimal. Projekteringen ska — om s erfordras —
innehdlla en for respektive anliggning anpassad skotsel- och
underhillsinstruktion.

e Medge indexkompensation enbart fér prisdkningar som par-
terna inte kan pverka.

Syftet dr att skapa incitament till minskade stérningar for tredje
man och till effektivt tid- och resursutnyttjande. Start- och slut-
tider f6r entreprenaderna samt tiden fér genomférandet ska om-
fattas av konkurrens. Genom att l3ta upphandlingarna av olika
projekt beakta vad som ir den ligsta kostnaden fér samhillet
kommer nya tekniska l6sningar, nya uppligg och nya produk-
tionsmetoder att utvecklas. Konkurrensen kommer att omfatta fler
inslag och komponenter (tid, teknisk 16sning och kvalitet) utéver
hinsynen till de rena byggkostnaderna, vilket inte med automatik
innebir de allra kortaste byggtiderna och entreprenadtiderna.
Byggtiderna och entreprenadtiderna kan paverkas ytterligare om
vissa typer av restriktioner som idag finns kan elimineras eller 1 vart
fall reduceras utan att viktiga samhillsintressen gir férlorade.

Mervirdet av en tidigare 1dr1fttagn1ng av eller minskade stor-
ningar under genomférandetiden varierar frdn projekt till projekt
beroende pd omstindigheter. I varje sirskilt fall miste en virdering
goras och redovisas 6ppet. Att pdskynda ett genomférande dir en
tidigare idrifttagning inte kan tillgodogoras av trafikanterna har
exempelvis inget mervirde.

Det innovativa klimatet 1 branschen bér vidare stirkas och
utveckling av nya metoder, tekniska losningar och nya produkter
som uppfyller berittigade krav bér enligt rekommendationen upp-
muntras och stimuleras.
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Det finns mycket som tyder pa att produktivitetsutvecklingen i
anliggningsbranschen avseende anliggningsentreprenader wvarit
mycket 1dg under de senaste 15-20 dren. Det betyder att den faktor
som skulle ha kunnat dimpa kostnadsutvecklingen foér anligg-
ningsbyggandet inte fungerat. Det finns sannolikt minga orsaker
som kan ha bidragit till den l3ga produktivitetsutvecklingen. Nigra
av orsakerna ligger utanfér anliggningsbranschens paverkan. Andra
orsaker ligger hos aktérerna sjilva.
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/ Utveckling av de statliga
bestallarfunktionerna —
Overvaganden och forslag

7.1 Allmanna utgangspunkter

I de foregiende avsnitten har syftet varit att ringa in problembilden
och 1 bestillarens hittillsvarande agerande forsoka hitta forklaringar
till den utveckling som kinnetecknat anliggningsbranschen. Vidare
har ocksd redovisats hur aktérerna inom branschen sjilva genom
rekommenderade dtgirder ska kunna bryta utvecklingen och {3 till
stind en fornyelse 1 branschen. Resultatet av branschens egna
anstringningar har innu inte slagit igenom 1 form av férbittrad
produktivitet eller 6kad produktutveckling. De program som rekom-
menderats har av tidsskil inte fitt tillrickligt genomslag dn. Vissa
programpunkter kriver ocksd en vidareutveckling innan de kan imple-
menteras fullt ut. Anliggningsbranschen har ocksd l8nga ledtider.
Atgirder kan endast fullt ut sl3 igenom i nya projekt som handlats
upp och kontrakterats med inslag av rekommenderade program.
Den troghet med vilken férnyelsen 1 anliggningsbranschen sker
speglar emellertid ocksd andra fér branschen kinnetecknande feno-
men. Kulturen och traditionerna ir starka. Arbetssitten och for-
merna for umginget i branschen ir cementerade. Utférande-
entreprenaden ir forhirskande. Fokuseringen p8 mingder och pris-
sittningen av dessa ir stark hos alla involverade parter. Tillvaron ir
enkel och kalkylerbar. Till detta kan liggas den av alla parter odlade
myten om att varje projekt ir unikt och att varje projekt innehéller
moment som inte kan forutses. Mycket méste 16sas pd plats. Till
detta bidrar ocks3 att tiden f6r produktionsplanering ofta ir knapp.
Projektet ska inte sillan startas dagen efter kontraktering. Det
enskilda projektet dr avgrinsade i tid och rum. Efter avslut skingras
personalen. Den laganda och gemensamma kunskap som vunnits i
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projektet tas inte om hand. I nista projekt ska ett nytt arbetslag
trimmas in. Nya underleverantdrer ska kontrakteras.

Anliggningsbranschen har fértecken som ofta ir direkt motsatta
dem som finns inom industrin. Dir rider en noggrann produktions-
planering, en stark kontroll éver processerna, en medveten specia-
lisering och strivan att hilla samman arbetslagen. Fokuseringen ir
riktad mot kunden och dennes behov, utveckling och framtida
konkurrenskraft. Industrins underleverantérer ingdr som en inte-
grerad del 1 den samlade produktionen. Man investerar mycket i
relationen mellan parterna i det industriella nitverket s8 att flédena
ska bli s3 effektiva som mojligt.

Det foérhéllningssitt som finns inom industrin bér kunna féras
dver och 1 ldnga stycken tillimpas inom anliggningsbranschen. Inom
industrin har produktivitetsutvecklingen och innovationsgraden
varit klart bittre in inom anliggningsbranschen. Forutsittningen
for ett sidant forhdllningssitt dr att man inom anliggningsbran-
schen fokuserar pd slutprodukten och de processer som leder fram
till slutprodukten 1 stillet fér det enskilda projektet och de ming-
der som ska hanteras. Ett indrat férhdllningssitt eller synsitt méste
stirkas genom att spelregler och férutsittningar férindras sd i
grunden att ett gammalt forhillningssitt utmonstras och inte ling-
re premieras.

Uppgiften handlar om att s dndra spelreglerna och férutsitt-
ningarna for bestillarna att de med sitt agerande kan linka in anligg-
ningsbranschen 1 banor som stimmer &verens med de mail som
dterges 1 utredningsdirektiven. I grunden handlar det om att upp-
dragsgivaren (Vigverket, Banverket, m.fl.) frin aktérerna p& mark-
naden i form av uppdragstagare (teknikkonsultféretag och entre-
prenadféretag) inte enbart ska fd det han bestillt 1 den individuella
bestillningen utan ocksé att motsvarande bestillning nista ging ska
kunna levereras till ett ligre pris och/eller en hégre prestanda.
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Forslag till grundliggande syn- och férhallningssitt att
implementera hos de statliga bestillarna:

e Bestillarna ska fokusera pd anliggningarnas funktionalitet
och egenskaper f6r de indamal de ska betjina

e Utforarna ska fokusera pd produkter, produktutveckling,
produktion och produktionsutveckling for att i tivlan erbjuda
och ta ansvar for och leverera de anliggningar som bist upp-
fyller bestillarnas krav pd funktionalitet, egenskaper och pris

o Bestillarna ska skapa de forutsittningar som krivs s8 att mark-
naden kan utnyttja stordrift, upprepning och specialisering
for att 6ka produktiviteten

o Bestillarna ska genom att stilla krav pd funktionalitet och
egenskaper hos den slutliga anliggningen skapa férutsitt-
ningar for att nya och forbittra befintliga anliggningar utveck-
las

e Bestillarna ska etablera sddana drivkrafter som medfor effek-
tivare resursutnyttjande och kortare bygg- och underhills-
tider

e Bestillarna ska 1 princip inte tillhandahilla resurser eller insats-
varor. Utférarna bor ha fullstindigt resursansvar. Bestillarna
ska tydliggéra nir undantag férekommer och orsakerna hir-
fér. Undantagen ska vara s& f8 som méjligt och kunna moti-
veras. Verken bor utarbeta strategier 1 frigan.

Det synsitt som Trafikverksutredningen hir ger uttryck for base-
ras pd trafikverkens grundliggande uppdrag, nimligen att ansvara
for hantering och styrning av funktionaliteten i respektive transport-
system. Kraven pd funktionalitet uttrycks i termer av tillginglighet,
framkomlighet, sikerhet och miljdanpassning. Medlen fér att han-
tera och styra funktionaliteten utgors av att skéta, underhdlla och
utveckla anliggningar, att se till att de utnyttjas effektivt, att de
som nyttjar anliggningarna fir tillricklig och nédvindig support
for sikra, framkomliga och miljdanpassade transporter samt att
fordonen interagerar med anliggningarna pd ett sikert, framkom-
ligt och miljéanpassat sitt.

Det ir utifrdn den rollen och det uppdraget som trafikverken
ska handla upp och bestilla de tjinster och produkter som entre-
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prendrer, teknikkonsulter och andra leverantérer pd marknaden ska
leverera och ta ansvar for. Utférarna — entreprendrer och teknik-
konsulter — har ansvaret fér de resurser som behévs for att
genomféra produktionen och fér de produkter och tjinster som
levereras. Den grundliggande roll- och ansvarsférdelningen fram-
gdr av figuren nedan.

Figur 7.1 Ansvarsfordelningen mellan bestéllaren och utforaren

Bestallaren Utforaren
* Ansvar for ratt verksamhet * Resursansvar

- omsétta de politiska besluten - utnyttja/anvénda/sysselsatta

- kanna till och sékerstélla effektsamband - underhalla/utbilda

- utveckla/vidareutbilda

¢ Upphandlingsansvar - samordna

- vad (vilka produkter och tjanster) - skaffa/avyttra/rekrytera/avveckla

- ambitionsniva/kvalitet )
* Produktionsansvar

- hur mycket
- nyttan jamfort med priset - metoder/metodutveckling
- fr&n vem - produktivitet

- produkter/produktutveckling

e Sélj- och upplysningsansvar

Det ir enligt trafikverksutredningens uppfattning visentligt att man
respekterar de roller som respektive part har pd marknaden. Den
rollsammanblandning som varit férhirskande och fortfarande kinne-
tecknar anliggningsbranschen méste brytas. De statliga bestillarna
méste fokusera pd anliggningarnas funktionalitet och egenskaper
och inte pd frigor som ror utférarens uppgifter, nimligen dennes
ansvar att se till att ritt resurser och insatsvaror och tjinster anvinds,
att effektivaste produktionsmetoder nyttjas och att de produkter
och tjinster som levereras ir de som bist uppfyller de krav p4 funk-
tionalitet och egenskaper som bestillaren gett uttryck for 1 sitt for-
frigningsunderlag.

Banverket tillhandahiller sedan linge jirnvigsspecifikt material
oftast 1 form av komponenter till entreprenérerna nir de ska full-
gora arbeten it Banverket. Vigverket har under senare ar tillhanda-
hillit bitumen vid ny- och underhéllsbeliggningar. I Banverkets fall
anges bristen pd standarder, stordriftférdelar vid upphandling och
sirskilda sikerhetshinsyn som skil for tillhandahillandet. I Vig-
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verkets fall har man angett 6nskan att bryta tendenser till monopol-
prissittning av bitumen.

Trafikverksutredningens principiella stindpunkt ir att anskaff-
ning av material dr ett ansvar som ligger hos entreprendren 1 dessa
fall. Verken bor dirfor striva efter att minska och begrinsa inslaget
av tillhandahéllande och l3ta entreprenérerna ta ett fullstindigt ansvar
for de resurser som anvinds. Det kan ibland finnas skil att fringd
den principiella ansvarférdelningen om vitala sikerhetsintressen
stdr pd spel, nir det ir friga om specefika komponenter som ir inte-
grerade delar av anliggningen eller om marknaden misslyckas att
leverera produkter och tjinster till marknadsmissiga priser satta
under konkurrens. Det visentliga ir att tillhandahillandet inte mot-
verkar eller utgor hinder f6r en 6kad produktivitet och innova-
tionsgrad i anliggningsbranchen. Verken bér {4 1 uppdrag av rege-
ringen att i samarbete med konkurrensverket utarbeta strategier i
denna friga.

7.2 Forutsattningar for de statliga bestéllarna -
analys och forslag till atgarder

De statliga bestillarna har en l8ngtgiende beslutanderitt vid upp-
handling av konsulttjinster och entreprenader pa anliggningsmark-
naden. De kan inom ramen fér lagen om offentlig upphandling be-
stimma Over frigor som rér entreprenadformer, ersittningsfrigor,
avgrinsningar av entreprenader och konsulttjinster och vilka sam-
verkansformer som, efter kontraktering, ska tillimpas 1 det enskilda
fallet. De rdder 6ver hur de tekniska beskrivningarna ska utformas.
I den meningen har bestillarna mycket goda forutsittningar for att
paverka utvecklingen och tillstdndet 1 anliggningsbranschen.

Inom anliggningsbranschen och bland bestillarna fors ofta fré-
gan fram om att skapa stabilare finansiella forutsittningar f6r bran-
schen. En &rlig anslagstilldelning skapar 1 sig en osikerhet om de
mer lingsiktiga finansiella férutsittningarna f6r framtida bestill-
ningar sirskilt nir det finns ett stort antal projekt som pagdr 6ver
drsskiften och som kan medféra kostnadstordyringar till f6ljd bl.a.
av avtalad indexreglering. Kostnadsfordyringar hos enstaka projekt
kan ocksd medfoéra att produktionstakten i andra projekt miste
hillas tillbaka for att inte dverskrida de anslag som disponeras for
dret av bestillande verk.
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Regeringsformen reglerar finansmakten. Riksdagen féretager,
sdsom det uttrycks 1 grundlagen, budgetreglering foér nirmast pi-
foljande budgetdr eller, om sirskilda skil féranleder detta, fér annan
budgetperiod. Riksdagen anvisar och regeringen tilldelar anslag till
angivna indamil. Budgeten ir ettdrig, men fér att ge férvaltningen
och 6vriga aktorer bittre planeringsférutsittningar s& presenteras
dven beriknade anslag for de kommande tv3 dren utéver det &r som
sjilva statsbudgeten avser. I budgetpropositionen finns det sdledes
uppgifter om beslutade och foreslagna anslag (pd tilliggsbudget)
for innevarande ar, forslag for det kommande ret samt beriknade
anslag for tvd respektive tre &r framdt. For infrastrukturanslagen
redovisas dessa forslag och berikningar dessutom pd postnivd dven
om den slutliga fordelningen faststills 1 regleringsbrevet f6r respek-
tive 4r.

Enligt lagen om statsbudget fir regeringen tillfilligt 6verskrida
ramanslag genom att ta 1 ansprdk en anslagskredit motsvarande
hogst 10 procent av anvisat anslag. Tillgingliga medel under pafsl-
jande 3r reduceras med ett belopp motsvarande ianspriktagen anslags-
kredit. Outnyttjande medel fir regeringen anvinda under féljande
budgetir.

Om regeringen avser att anvinda tak for statens utgifter 1 bered-
ningen av férslag till statsbudget och 1 genomférandet av den bud-
geterade verksamheten, ska forslag till beslut om ett sddant utgifts-
tak ingd 1 budgetpropositionen. Forslag om tak f6r statens utgifter
eller riktlinjer f6r utgiftsramar far avse lingre tid dn ett budgetar.

Om det finns risk att for att ett beslutat tak for statens utgifter
kommer att 6verskridas, ska regeringen for att undvika detta vidta
sddana 4tgirder som den har befogenheter till eller foresld riks-
dagen nédvindiga dtgirder.

For det indamal och med hogst det belopp som riksdagen bestim-
mer fir regeringen bestilla varor eller tjinster samt besluta om
bidrag, ersittning, 1an eller liknande som medfér utgifter dven
under senare budgetdr in det budgetdr statsbudgeten avser. Reger-
ingen fir iklida staten sddana ekonomiska forpliktelser som ir nod-
vindiga for att den l8pande verksamheten ska fungera tillfreds-
stillande.

I den min det finns en generell praxis for anslagskrediter och
anslagssparande giller att anslagskredit normalt uppgér till tre pro-
cent och att krediten ir proportionellt férdelad pd férekommande
anslags- eller delposter. Aven for anslagssparandet giller i normal-
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fallet att en myndighet fir disponera ett tilldelat belopp och ett
dverfort anslagssparande upp till tre procent av anslaget'.

Vigverkets och Banverkets anslagstilldelning och &vriga finansi-
ella villkor framgr enligt regleringsbreven f6r budgetiret 2008. Av
breven framgér att verken har en anslagskredit om 10 procent avse-
ende anslagen till vighdllning och banhillning. Anslagsbehillningen
som disponeras for 8r 2008 fir uppga till hogst 3 procent f6r admi-
nistrationsanslagen men foér sakanslagen (Vighdllning och stats-
bidrag respektive Banhdillning och sektorsuppgifter) finns det ingen
begrinsning, dvs. allt anslagssparande fir disponeras kommande 3r.
Motivet ir att anslagen skall vara anpassade f6r att motsvara den av
riksdagen faststillda planeringsramen. Anslagssparande som upp-
kommer till f6ljd av ligre verksamhetsvolym ett &r behévs senare
for att planerna ska hillas.” Foér nirvarande dr de flexibilitets-
instrument som féljer av ramanslaget maximalt delegerade till Vig-
verket och Banverket vad giller sakverksamheten. Férekomsten av
detta instrument bor ge betydande mojligheter att kortsiktigt kunna
hantera exempelvis ovintad snabb byggnationstakt.

Vigverket och Banverket har ocksd av regeringen getts bemyn-
diganden for bestillning av entreprenader m.m. som ror nistkom-
mande budgetir for att verksamheten ska fungera tillfredsstillande.
Bestillningsbemyndiganden kopplas till ett visst dindamal eller
anslag. For vighillning uppgér bestillningsbemyndigandet 2009 till
27,7 mdkr. (Under 2009 beriknas nya dtaganden uppga till 15,3 mdkr
medan infriade dtaganden uppgér till 9,6 mdkr.) Motsvarande bemyn-
diganderam fér banhillning uppgdr till 40 mdkr dirutéver till-
kommer 25 mdkr fér Botniabanan’. Under de senaste &ren har
bemyndiganderamarna kunnat minskas kraftigt till {6]jd av genom-
férda extraamorteringar. Vid drsskiftet 2008/09 beriknas 1 princip
samtliga av Banverkets och Vigverkets ldn upptagna for infra-
strukturdtgirder vara amorterade. De l8n som inte 16sts ir sidan
som enligt tidigare beslut 1 huvudsak ska finansieras med brukar-
avgifter.

! Anslagsférordningen (11§) 1996:1189

? Att begrinsa denna typ av anslagsbehillning eller p4 annat sitt begrinsa utgifterna ir nigot
som dock kan &vervigas nir nigot av de dverordnade finanspolitiska milen (utgiftstak eller
saldomdl) ir hotade. I férsta hand bér regeringen vilja att ligga en tillfillig utgifts-
begrinsning 1 stillet for att dra in anslag eller anslagssparande. Hirigenom riskerar inte
myndigheternas incitament att snedvridas lika mycket.

> 1 Banverkets bestillningsbemyndigande ingdr dven kontrakterade hyresbetalningar till
Botniabanan AB. Dessa hyresintikter kommer bolaget att anvinda fér att successivt 18sa
lanen i RGK.
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Med de instrument som lagen (1996:1059) om statsbudgeten
ger tillgodoses 1 allt visentligt de krav som férs fram nir det giller
att sikerstilla finansiella férutsittningar. Bestillningsbemyndigan-
det ger mojligheter att bestilla tjdnster och entreprenader for flera
dr framit och anslagskrediten ger i de flesta fall rimliga forutsitt-
ningar att parera tillfilliga svingningar i prlser och oférutsedda
hindelser. Regeringen synes under de senaste &ren ocksd ha ut-
nyttjat instrumenten fullt ut sdvitt avser Vigverket och Banverket.

Aven om finansieringen formellt kan sikerstillas forst frin och
med det budgetdr regeringen stillt medel till myndighetens dispo-
sition kan upphandlingen av projektet — genom bemyndigande-
institutet — pdboérjas och tecknandet av entreprenadkontrakt kunna
ske 1 s3 god tid att tillrickligt utrymme ges for en effektiv produk-
tionsplanering och arbetsberedning. Det medfér att den alldeles
overvigande delen av upphandlingarna av entreprenad-, underhills-
och driftprojekten bor kunna goras &ret innan projekten ska starta
och vara slutférda senast under hosten eller férvintern &ret innan.
Genom en sidan tidigareliggning skapas ytterligare mojligheter att
forkorta byggtider och skapas forutsittningar for ett effektivt resurs-
utnyttjande genom att tillricklig tid skapas for en effektiv produk-
tionsplanering och arbetsberedning. Varfér férs — mot denna bak-
grund — indd kraven pd stabilare finansieringsférutsittningar fram
och vad ligger bakom péstdendena om att de finansiella forutsitt-
ningarna inte ir stabila?

En statlig budget har tvd dimensioner, dels en finansiell dels en
verksamhetsmissig. Varje underliggande nivd har starka incitament
att fokusera pd den finansiella. Det giller att f8 mycket pengar till
sin verksamhet. Konkurrensen om de finansiella medlen ir stor. I
denna konkurrens ir det visentligt att visa behovet av medel. Det
bista sittet dr att redovisa stora dtaganden eller prognoser som ger
framtida spelutrymme. Dirfor forekommer en strivan att redovisa
dtaganden och att 1 prognoserna inte visa pi ett utrymme som kan
innebira att budgetmedel fors till nigon annan eller ndgot annat
indamdl. Risken dr annars 6verhingande att 6verordnad nivd tar
tillbaka medlen frin underordnad nivi f6r att ticka eventuella dver-
skridanden av anslag (verksnivd) eller utgiftstak (regeringsnivd).
Genom att sidana inslag har férekommit 1 budgetsammanhang
bide av regeringen och internt i verken riskerar man att f3 framtida
beteenden som inte ir 6nskvirda. En del av budgetmoralen gir
forlorad. Regeringen bor, om det statsfinansiella liget kriver dtgir-
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der, 1 foérsta hand ligga temporira utgiftsbegrinsningar snarare in
att dra in anslagsmedel.

Konsekvenserna av ett sidant beteende som féljer av avvikelse
av forutsedd tillimpning av rddande budgetsystem blir att det ekono-
miskt rationella exempelvis 1 form av en effektiv byggtakt gir for-
lorad. Man startar girna projekt utan att alltid ha sikerstillt en full-
stindig finansiering grundad pd ett kostnadseffektivt genom-
forande. Produktionstakten 1 det enskilda projektet underordnas
dirmed finansieringen och inte tvirtom. Detta forhillande ir inte
ovanligt nir projekt genomférs dver drsskiften. Den mojlighet som
finns att iansprikta anslagskrediten for att hantera budgetarsskiften
finns inte heller alltid till hands. Krediten kan redan 1 samband med
budgetbeslutet for verksamhetsiret vara utnyttjad for tidigare-
ligening av angeligna projekt av sysselsittnings- eller andra skal.

Givet att krediten anvinds som buffert fér oférutsedda hindel-
ser borde den 1 normalfallet vara tillricklig fér att hindra att spa-
darna behover vila till £6ljd av oférutsedda hindelser. Speciellt om
man beaktar att man dven disponerar ev. anslagssparande frin tidi-
gare ir som kanske uppstdtt av att arbetstakten di varit ligre in
tinkt. Ett problem ir som sagt att anslagskrediten ibland anvinds
till annat in vad som ir tinkt. Exempelvis har anslagskredit anvints
for att byggstarta projekt som av olika anledningar ansetts som sir-
skilt angeligna trots att 1dngsiktig finansiering saknats. De problem
som di uppstdr ir inte primirt ett problem som har med systemets
flexibilitet att gora utan ett bruk av flexibilitetsinstrumentet som
inte dr avsett.

Genom att 6verutnyttja kreditmdjligheten kan man komma i en
situation som innebir att byggen bedrivs lingsammare och dirmed
till en hogre kostnad in nédvindigt. Flexibilitetsinstrumenten ir
tinkta att hantera oférutsedda utgiftsfluktuationer. De kan inte,
och skall inte, klara av permanent hogre utgifter. Om &tgirder ir
felbudgeterade och om det finns ett systematiskt fel 1 utgifts-
kalkylerna klarar inget system att hantera detta. Sidana systema-
tiska fel mdste hanteras genom att objekt eller hela planerna revi-
deras.

Det kan trots allt vara si att anslagskrediten av nigon anledning
ir otillricklig f6r att hantera tillfilliga anslagsbehov. Om tid finns
s& har regeringen mojlighet att g3 till riksdagen med tilliggsbudget-
forslag (TB).

En sirskild problematik ir knuten till de riktigt stora infra-
strukturprojekten, sdsom Citybanan, Norra Linken, Hallandsis och
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Forbifart Stockholm. Sidana projekt har 1 sig, enbart med smirre
procentuella avvikelser 1 kostnadshéjande riktning, en tendens att
tringa undan andra projekt eller ta hela anslagskrediten 1 ansprik. I
sddana fall kan det finnas skil att soka finna en separat finansiering
1 anslutning till beslut om att dessa projekt ska genomféras.

Sirskild separat finansiering eller s.k. projektfinansiering anférs
frdn tid till annan f6r att hantera stora och komplexa projekt — pro-
jekt med betydande osikerhet f6r sivil totala utgifter som utgifter
enskilda &r. Projektfinansiering kan ske pa olika sitt bl.a. att anslag
anvisas for ett specifikt projekt, projektanslag, eller att projektet
l&nefinansieras med internt 1an 1 Riksgildskontoret.

Linefinansiering har frin tid till annan anvints av olika skal.
Inte alltid har objektens storlek eller komplexitet varit av betydelse
for hur objektet finansieras. Linefinansiering kan kortsiktigt vara
frestande d8 man kan kringgd utgiftstaket om det annars skulle
utgora en bindande restriktion f6r énskad politik. Man kan inte
helt bortse ifrin att detta har varit det birande skilet tll vissa
objekts linefinansiering. Utgiftstaket faststills pd en nivd som
stodjer, och ir koncistent med saldomélet. Givet att saldomalet ir
lika operativt som utgiftstaket sd spelar det inte nigon roll om en
utgift linefinansieras eller anslagsfinansieras. Den reala belastningen ir
densamma och paverkar statens finansiella sparande lika mycket.

Vigverket och Banverket har var sitt anslag for sin egentliga
sakverksamhet. Tidigare var dessa anslag uppdelade i flera anslag
som 1 dag 1 princip motsvaras av dagens anslagsposter. Genom att
sl8 samman anslagen 6verfoérdes makt frin riksdag till regering och
sammantaget 6kade ocksd flexibiliteten. Regeringen kan nir som
helst flytta medel mellan poster och 1 kombination med att hela det
sammanslagna anslagets kredit kan anvindas pi en delpost har
flexibiliteten okat. Att anvisa ett sirskilt projektanslag leder dirfor,
allt annat lika, till mindre flexibilitet. Férdelen ir dock att stora
projekt f6ljs upp tydligare.

Om ett objekt 1 stillet skall 13nefinansieras ges det en l&neram
eller en s.k. 6vrig kredit enligt 23 § budgetlagen. Lineramen for ett
enskilt dr faststills (liksom anslagen) for ett dr 1 taget 1 den &rliga
budgetprocessen. Om det behévs mer pengar ett enskilt dr behover
regeringen pd tilliggsbudget foresld en ny och stérre lineram av
riksdagen. En sddan storre ldneram liksom ett storre projektanslag
behéver finansieras. Denna finansiering riskerar att pdverka tgir-
der som finansieras via ordinarie anslag. Projektfinansiering loser
med andra ord inte problemet med att stora projekt riskerar att
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tringa ut eller dtminstone férsena andra objekt. Det betyder inte
att projektfinansiering inte ir intressant utifrdn andra perspektiv —
inte minst vad giller uppféljning och utvirdering.

Det finns en utbredd uppfattning bland minga aktdrer att den
fysiska planeringsprocessen dr for ldngsam och mdste effektiviseras. De
danska anliggningslagarna framhills ofta som féredéme. Konsult-
bolaget WSP har i en rapport (WSP 2007) granskat den fysiska
planeringsprocessen. Man konstaterar att det danska systemet knap-
past dr tillimpbart 1 Sverige som har en annorlunda beslutstradi-
tionen. En 6vergripande slutsats dr att nuvarande lagar klarar av
uppgiften de dr tinkta att utféra, men att de fungerar mindre bra
vid stora, komplicerade och utdragna projekt i storstadsmiljo. Sir-
skilt kraven pd dterkommande MKB enligt miljobalken och ritten
att overklaga kritiseras for att orsaka stora férdrojningar. Reger-
ingen bereder f.n. direktiv som syftar till att utreda frigan.

I utredningen limnades ocksd forslag till effektivisering i den
praktiska tillimpningen. Dessa férslag har den egenskapen att de
kan genomféras utan krav pd lagindring. I sammanhanget pekas pd
behovet av en tydlig projektplanering som ir kommunicerad bland
alla aktdrer som har en roll 1 processen, dir det framgar nir beslut
ska fattas och av vem, vilka underlag som behovs f6r att kunna fatta
beslut, m.m. En annan 3tgird ir att anvinda sig av s.k. struktu-
rerade dialoger med allminhet och intressenter for att {3 en snab-
bare planerings- och beslutsprocess. I stillet for att var och en ska
avvakta den andres skriftliga synpunkter i drendet sker allt s3 lingt
mdjligt parallellt. Tid vinns och kompromisser mellan olika intres-
sen kan snabbare etableras. I Banverkets projekt Kraftsamling
Stockholm omfattande ett stort antal smirre dtgirder har man i
praktisk handling visat att ett annat arbetssitt dn det som tradi-
tionellt tillimpats 1 Banverket kan reducera tidsdtgdngen avsevirt.
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Forslag till dtgirder att genomfora:

e De statliga bestillarna bor 1 mycket storre utstrickning dn
hittills utnyttja mojligheterna till flerdriga bestillningar och
piborja och avsluta upphandlingarna i s§ god tid att utrymme
ges for en effektiv produktionsplanering vid upphandling av
teknikkonsulttjinster och anliggningsentreprenader som ror

drift, underhall och byggande

o De statliga bestillarna bor sikerstilla 1 sin finansiella och verk-
samhetsmissiga planering att anslagskrediten kan effektivt
nyttjas for att hantera effektiva produktionsprocesser

o Regeringen bor tydligt ange att anslagssparande avseende ansla-
gen for vighillning och banhillning ska {4 behéllas 1 sin helhet.

e De statliga bestillarna bor i den fysiska planeringen anvinda
sig av s.k. strukturerade dialoger med allminhet och intres-
senter for att fi en snabbare planerings- och beslutsprocess

7.3 De statliga bestallarnas agerande — analys och
forslag till atgarder

De statliga bestillarna har under &rens lopp haft en lingtgiende
delegering av befogenheter nir det giller att utforma innehillet i
forfrigningsunderlagen sirskilt avseende underhdlls- och byggande-
entreprenader. En stark fokusering har riktats mot det enskilda
objektet och myten om att det ir unikt har odlats av branschens
alla aktérer. Dirigenom har det vare sig funnits anledning eller for-
utsittningar att f6lja upp hur agerandet paverkat utvecklingen och
tillstindet 1 anliggningsbranschen. Det finns anledning tro att de
forhdllningssitt som priglat upphandlingar och férfrigningsunder-
lag 1 betydande utstrickning negativt paverkat méjligheterna till en
god produktivitetsutveckling och produktutveckling i branschen.
Ett systematiskt angreppssitt har saknats, vilket ir en grund-
liggande forutsittning f6r att £ kunskap om pa vilket sitt ens age-
rande ger for resultat. Avsaknaden av data f6r att mita produk-
tiviteten ir belysande for férhdllningssittet.

Det finns alternativ till det traditionella agerandet. Med de nya
organisationer som Banverket och Vigverket har etablerat med natio-
nella divisioner har de organisatoriska férutsittningarna for ett mer
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systematiskt agerande visentligt forbittrats 1 upphandlingarna av
drift, underhill och byggande jimte teknikkonsulttjinster Genom
att systematiskt séka skapa forutsattnmgar for upprepnmg, skal-
ekonomier, specialisering och incitament till innovationer 1 pro-
duktionen och produkterna finns mycket att himta nir det giller
effektivisering och utveckling.

I en doktorsavhandling (Integrated Bridge Maintenance, KTH
2008) som lades fram den 9 december 2008 har Vigverkets upp-
handling av brounderhillet 1 Uppsala lin studerats. Fére dr 1992
skottes brounderhillet 1 Vigverket av egen personal (bropatrull)
under ledning av en broingenjor. De utférde inspektioner, kon-
trollerade egenskaper och gjorde 8tgirder nir s& ansigs behovligt.
Nir det var friga om stora 3tgirder kunde entreprendr anlitas. I
samband med konkurrensutsittningen av produktionsverksamhe-
ten upphandlades brounderhillet som en del av Grundpaket Drift.

Viren 2004 bréts brounderhillet ut ur upphandlingen av Grund-
paket Drift 1 Uppsala lin och i stillet gjordes en separat upphand-
ling av underhéllet av linets ca 400 broar. Kontraktstiden bestim-
des till 3 &r med en option pd ytterligare 3 &r. En del av kontraktet
var “funktionsbaserat”. Upphandlingen innehiller det som borde
kunna prigla bestillningsverksamheten i stort. Den innehéller en
uppfoljning med analys och virdering (den behéver inte alltid resul-
tera 1 doktorsavhandlingar), specialisering (brounderhll), skalfor-
delar (400 broar och flera ir) och den ger utrymme f6r entrepre-
néren att utveckla nya och effektivare metoder fér brounderhill
(incitament till férnyelse). Pilotprojektet har hittills visat sig fram-
gdngsrikt enligt de slutsatser som dras i avhandlingen. Flera rekom-
mendationer som roér 6verviganden om konkurrens, kontrakts-
tider, inslaget av 4tgirder versus funktions- och/eller egenskaps-
krav, etc. limnas infér fortsatta projekt av motsvarande karaketir.

De produktivitetsbefrimjande inslag som aterfinns 1 det nimnda
pilotprojektet bor kunna éverforas till ocks andra delar av anligg-
ningsmarknaden. I tidigare avsnitt gjordes en indelning av anligg-
ningsmarknaden 1 drift, beliggningsunderhill, 6vrigt underhill,
mindre byggandeentreprenader och stérre byggandeentreprenader.
Det finns anledning att inom respektive marknadssegment identi-
fiera olika tjinster och produkter inom vilka det finns utrymme fér
specialisering. Inom den renodlade driftverksamheten visar de hit-
tills gjorda uppfoljningarna bide i Vigverket och Banverket att
kostnaderna kunnat reduceras pitagligt och i Vigverkets fall — en
uthillig produktivitetsékning éver en 15-3rsperiod.
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Nir det giller underhillet av anliggningarna bor det finnas ett
stort utrymme for okad specialisering, ett ianspriktagande av out-
nyttjade stordriftsfordelar, utveckling av funktionskrav for att ge
incitament till nya produktionsmetoder och produkter.

Inom Vigverkets verksamhetsomrdde kan det férutom brounder-
hallet rora beliggningsunderhillet, grusvigsunderhallet, underhillet
av tunnlar, forstirkning av vigar, etc. Inom Banverkets verksam-
hetsomride kan det ocksd férutom brounderhillet avse underhillet
av vixlar, sliprar, riler, kontaktledningar, elsystem, signalsystem,
m.m. Det finns ocksd anledning tro att mindre och medelstora ny-
byggnadsprojekt kan kategoriseras s& att det erbjuder mojligheter
till specialisering och skalférdelar genom seriekép och flerdriga kon-
trakt. Aven nir det giller stora projekt kan entreprenaderna ges en
sddan omfattning och inriktning som tar sikte pi mojligheterna till
forbittrad produktivitet.

Genom specialisering och stordrift kombinerat med att entre-
prendrerna sjilva i storre utstrickning kan bestimma nir tgir-
derna ska genomfdras kan resurserna utnyttjas effektivare, arbets-
lagen hillas samman och kompetensen héjas. I kombination med
tgirder for att 6ka konkurrensen kan vinster himtas hem for alla
parter.

Konkurrensen kan férbittras genom att transaktions-
kostnaderna sinks. Vid hoga transaktionskostnader skapas hoga
trosklar f6r marknadstilltride. For att {8 in mindre och medelstora
foretag krivs att upphandlingsunderlagen férenklas och att antalet
krav begrinsas till enbart sddana som ir av vikt for att entreprena-
den ska kunna genomféras pd ett korrekt sitt med hinsyn till gil-
lande lagstiftning och att den levererade slutprodukten ger avsett
resultat och fungerar tillfredstillande f6r dem som ska nyttja den.
Det finns anledning att i okad utstrickning standardisera forfrig-
ningsunderlagen for att underlitta anbudsgivningen f6r de mindre
foretagen.

For att f4 internationell konkurrens finns anledning — 1 likhet
med vad som skett infér upphandlingarna av stora entreprenader i
anslutning till bl.a. Norra Linken och Citybanan — att Vigverket
och Banverket fortsitter med att underlitta for och bjuda in ut-
lindska foretag att delta 1 anbudstivlingarna. Trafikverken bor hir
driva frigorna om en 6kad internationell harmonisering av forfrig-
ningsunderlagen.

Sammantaget bor bestillarna pd den statliga sidan striva efter att
teckna mer lingsiktiga kontrakt, som tar sikte pd mojligheterna till
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specialisering inom olika marknadssegment och nyttjande av skal-
fordelar och dir entreprendrerna ges incitament till utveckling och
tillimpning av effektivare metoder och produkter. For att dessa inci-
tament ska fungera krivs att Vigverket och Banverket intensifierar
sina anstringningar att utveckla och etablera funktions- och egen-
skapskrav och metoder fér att mita och verifiera dessa for att
kunna anvindas i uppdragsbeskrivningar i stillet for traditionell
beskrivning av &tgirder och mingder.

Forslag till dtgirder att genomfdras av de statliga bestillarna:

e Standardisera och férenkla upphandlingsunderlagen fér att
minska transaktionskostnaderna i syfte att stimulera flera
mindre och medelstora féretag att limna anbud

e Fortsitt arbetet med att underlitta for och bjuda in utlind-
ska aktorer att delta i upphandlingar av drift-, underhalls-
och byggentreprenader

e Utnyttja méjligheterna genom flerdrsbestillningar och serie-
kop att stimulera specialisering, upprepning och stordrift

e Utveckla och etablera funktions- och egenskapskrav och meto-
der for att mita och verifiera dessa

e Ge mojligheter till nya produktionsmetoder och produkter
genom Okat inslag av total- och funktionsentreprenader

7.4 Nya drivkrafter — analys och forslag till atgarder

Det finns en stor potential att effektivisera anliggningsbyggandet.
For det krivs dndrade forutsittningar, nya och starkare drivkrafter
samt bittre hjilpmedel for aktdrerna. Inom ramen fér projektet
Fornyelse 1 anliggningsbranschen (FIA) har tagits fram ett pro-
gram som tar sikte pd férindrade forutsittningar och starkare driv-
krafter for anliggningsbyggandet. I likhet med vad som giller for
ménga andra branscher och som giller f6r Grundpaket drift hand-
lar det om att stirka drivkrafterna. Den viktigaste drivkraften 1
marknadsekonomin ir den att vinna konsumenternas och anvin-
darnas gunst. Trafikanternas och samhillets virderingar och infly-
tande miste dirfor stirkas dven 1 genomfoérandet av anliggnings-
arbetena. Enligt Trafikverksutredningens direktiv ska &versynen
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leda fram till 16sningar som innebir att medborgare och niringsliv
sdtts 1 centrum.

Trafikanterna och trafikforetagen vill ha sd lite stérningar som
mojligt och {3 tillgdng till den nya anliggningen eller den upp-
rustade anliggningen sd fort som mojligt, de kringboende 1 form av
hushall och féretag vill bli storda s lite som mojligt och entrepre-
norerna vill utnyttja sina resurser sd effektivt som mojligt och
anvinda dem nir det ir som mest gynnsamt.

Skattebetalarna vill ha god hushillning med resurserna och se
kostnadseffektiva l6sningar utifrin de krav som stills. Det finns en
konkurrens om bista tid och rum for att genomfora entreprenaden.
Det ir olika viljor som miste vigas samman.

Genom att tidigareligga tidpunkten for trafikdppnandet kan
infrastrukturprojektens samhillsekonomiska nytta realiseras snab-
bare. Genom att forkorta byggtiden kan stdrningarna tidsmissigt
begrinsas. Forkortning av byggtiden kan emellertid innebira stor-
ningar under stérre delar av dygnet och veckan. Byggtiden kan ocksi
begrinsas om entreprendren inte stors av trafik under genom-
forandet. Oligenheten for trafikanterna vid stora omledningar av
trafiken okar. Andra nirboende drabbas.

Kunskapen om styrkan i viljorna dr svdr att finga. Den fulla
kunskapen om dessa viljor gdr inte att f3. Det bildas aldrig nigon
marknad. Det betyder att man fir s6ka en annan lsning. Det finns
en vil utvecklad teori f6r virdering av de olika externa komponen-
terna. Bdde Vigverket och Banverket har utvecklat samhillseko-
nomiska kalkylmodeller dir bide teorin och virderingarna finns
redovisade. Deras utvecklade metoder for att virdera kostnaderna
for restid, trafiksikerhet, komfort, fordonskostnader, luftféroren-
ingar, buller, barriireffekter, vattenskydd, m.m. bér kunna anvin-
das for att ge information till dem som ska avgora vad som ir den
bista sammanvigningen av de olika viljor som upptrider vid genom-
forande av ett anliggningsprojekt. Med kunskap om dessa kost-
nader och med kunskap om hur olika tekniska 8sningar, produk-
tionsmetoder och logistiska uppligg paverkar olika komponenter
kan en samlad bedomning ske f6r att avgdra vad som 1 det enskilda
fallet ir den ”bista” for ett genomforande av en anliggning.

Olika tekniska 8sningar, uppligg och metoder fir olika pdver-
kan pd de samlade kostnaderna fér samhillet. Genom att lata upp-
handlingarna av olika projekt ta sikte pd vad som ir den ligsta
kostnaden f6r samhillet fir entreprendrerna och konsulterna driv-
krafter att utveckla nya tekniska 16sningar, nya uppligg och nya

74



SOU 2009:24 Utveckling av de statliga bestéallarfunktionerna ...

produktionsmetoder jimfért med dem som finns 1 dag. Konkur-
rensen kommer att omfatta fler inslag och komponenter att ta hin-
syn till in de rena byggkostnaderna. Det innebir inte med automa-
tik de allra kortaste byggtiderna och entreprenadtiderna. Bygg-
tiderna och entreprenadtiderna kan péverkas ytterligare om vissa
typer av restriktioner som i dag finns kan elimineras eller i vart fall
reduceras utan att viktiga samhillsintressen gir forlorade.

Restriktioner och hinder fér att skapa optimala beteenden finns
ocksd 1 de traditioner, normer och virderingar som ir forhirskande
inom en bransch eller omrdde. Forindrade forhdllningssitt och
synsitt kan pdverka frigor som ror effektivt resursutnyttjande och
torkorta byggtider. Det sitt pd vilken arbetstiden anvinds (exem-
pelvis den relativt rikliga férekomsten av fyradagarsvecka med
lingre dagspass) och tillimpas kan ses som uttryck fér en praxis
som numera inte iterfinns inom andra branscher, dir kraven frin
kunderna och konkurrenterna ir betydligt starkare.

Det finns en tydlig ansvarsférdelning mellan utférare och bestil-
lare pd en marknad. Utféraren har ett odelat ansvar for de resurser
som behovs for att fullgora sin produktion och sin férsiljning.
Detta resursansvar omfattar alla de aspekter som gor sig gillande
for ett effektiv och ldngsiktigt god hantering av resursanskaffning/-
rekrytering, vidareutveckling/-utbildning, l6nesittning/-utveckling,
resursavveckling, m.m. foér att f3 s& goda produktionsférutsitt-
ningar som mdjligt. De priser som resurser anskaffas till och de
l6ner som sitts har utféraren ett odelat ansvar fér. P4 motsvarande
sitt har utféraren ett odelat ansvar fér de priser han sitter pa sina
produkter och tjinster.

I vissa situationer kan priser pd insatsvaror/-tjinster snabbt stiga
mycket kraftigt och mojligheterna att anpassa sig eller att pd kort
tid finna substitut ir mycket begrinsade. Mot den typen av ekono-
miska risker finns méjligheter att forsikra sig och dirmed minska
verkningarna. Ett normalt inslag 1 anliggningsbranschen ir att de
priser som limnas riknas upp med index nir entreprenaden eller
konsultinsatsen pigir under en lingre period, vanligtvis mer dn 18
mdnader. For insatsvaror dir ingen av parterna kan pdverka pris-
utvecklingen kan det vara aktuellt att hitta former for en effektiv
riskfordelning. For priser/loner dir endera parten har direkta eller
indirekta mojligheter till pdverkan finns inte anledning att férsikra
sig mot férindringen med hjilp av indexklausuler i kontrakten.
Indexklausulerna, som 1 dag innefattar sdvil prisforindringar for
sddant man sjilv rider 6ver direkt eller indirekt som pristérind-
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ringar som ingendera parten rider éver, bor dirfér anpassas till en
mer effektiv hantering baserad pi& den grundliggande ansvars-
fordelningen.

I FIA:s rekommenderade program fér effektivare anliggnings-
byggande vinner de entreprenérer och teknikkonsulter som till lig-
sta sammantagna kostnad fér byggherre, trafikanter och samhille
kan firdigstilla anliggningarna s3 fort som mdjligt och som stor sd
lite som méjligt under produktionsprocessen. Genom ett sidant
forfarande forkortas produktionstiden inte bara i trafikerad miljo
utan dven nir man bygger i jungfrulig terring. Det fir konse-
kvenser for resursutnyttjandet av maskiner och annan utrustning
och stiller krav pd en effektivare logistik i produktionen. Nir det
giller vigsektorn kan vinsterna till f6ljd av nya drivkrafter direkt
synas for trafikanten och nirboende. Stérningarna blir mer kon-
centrerade 1 tid och anliggningarna kan tas i ansprik tidigare in
eljest. Produktionsprocesserna piverkas och utveckling av nya
produktionsmetoder kan forvintas till £6]jd av att tiden for arbetet
genomfoérande tillmits ett samhillsekonomiskt virde.

Nir det giller jirnvigssektorn ser frigestillningen lite annor-
lunda ut. Storre arbeten i trafikerad miljo planeras lingt 1 férvig
med hinsyn till den kapacitet pd spiret som maste reserveras for
arbetena. Tidtabellerna pdverkas och jirnvigsforetagen méste anpassa
sin transportproduktion till f6ljd av arbetena i trafikerat spir. Aven
hir finns behov av att skapa drivkrafter f6r att minska stérnings-
tiden och {3 anliggningarna att tas 1 drift s3 tidigt som méjligt. Det
finns sjilvfallet en risk att en tidigareliggning av dppnandet for
trafik inte kan nyttjas av jirnvigsfoéretagen. Nigon vinst av tidi-
gareliggningen eller den kortade stérningstiden kan di inte reali-
seras direkt 1 det enskilda fallet. En erfarenhet har dock vunnits
som kan tjina som grund vid fortsatta upphandlingar av liknande
arbeten. I de allra flesta fall finns dock méjlighet att realisera vin-
ster under forutsittning att upphandlingarna och kontrakteringen
dger rum 1 sidan god tid att Banverket hinner informera berérda
jirnvigsforetag, s& att dessa kan ta hem vinsterna av en kortare
byggtid. Det finns anledning att genom tidiga diskussioner med
jirnvigstoretagen skapa sidana mekanismer i1 faktiska kapacitets-
fordelningen att vinster kan realiseras.

Det ir sjilvfallet visentligt att virderingar av minskade stor-
ningar och tidigare idrifttagning av anliggningarna sker med hin-
syn till och beaktande av variationer 1 kapacitetsutnyttjande. Ju
storre efterfrigan dr pd kapacitet desto hogre virdering av den
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kapacitet som tas i ansprdk pd anliggningarna. Med denna utgings-
punkt kommer virdet pd tiden att variera med hinsyn till att kapa-
citetsutnyttjandet varierar under dygnet, under veckan och under
dret. P4 en l3gtrafikerad anliggning spelar det inte s stor roll. P4 en
hogtrafikerad vig eller bana ir det visentligt att trafiken stérs si
lite som méjligt bide nir arbetena pagar och hur linge de pagir.

For att skapa ett effektivt omvandlingstryck och stirka konsu-
menternas stillning ytterligare innehdller programmet ocksi ett
slopande av automatiskt verkande indexklausuler i kontrakten som
hittills inneburit att kostnadsdkningar, som entreprendrer och tek-
nikkonsulter sjilva rider 6ver, har kunnat skickas vidare till dem
som skall betala slutrikningen.

For att entreprendrer och teknikkonsulter ska kunna effektivi-
sera sin verksamhet och svara upp mot de nya krav och drivkrafter
som etableras krivs indrade férutsittningar som knyter an till dem
som kinnetecknar driftverksamheten. Entreprendrer och teknik-
konsulter behéver 3 mycket lingre tid for sin produktionsplane-
ring. Dirmed ges ocksd utrymmen foér att med hjilp av en god
arbetsmiljo sikerstilla bra produktionsbetingelser. Upphandlande
enheter miste ge betydligt mer tid idn vad som hittills ir fallet for
planering av produktion, transporter och leveranser. Upphand-
lingar och kontraktsteckning bor — sdsom understroks i féregdende
avsnitt — ske sd att denna planering kan genomforas under tider
som ir mindre limpade for fysisk produktion.

En annan viktig forutsittning ir att entreprenérer och teknik-
konsulter ges vidare ramar att hitta nya tekniska l6sningar och kon-
struktioner och kan tillimpa nya effektivare produktionsmetoder
med beaktande av den vikt som en god arbetsmiljé stiller. Total-
entreprenaden ir en form som ritt tillimpad 1 friga om tekniska
beskrivningar 1 form av funktions- och egenskapskrav ger sidana
mojligheter. Stirkta incitament fér ett livscykeltinkande i1 total-
entreprenaden kan skapas genom lingsiktigt dtagande fér under-
hillet av den firdiga anliggningen. Andelen totalentreprenader i
landet bor dirfor 6ka. Andelen ir lig 1 dag.

Genom frin upphandling till upphandling igenkinnande for-
frigningsunderlag, seriekdp och okad standardisering kan ytter-
ligare egenskaper som kinnetecknar driftverksamheten tillf6ras
anliggningsbyggandet. Ett industriellt tinkande premieras. Genom
att hdlla kontroll pd processerna kan man med tiden 3 ett allt effek-
tivare resursutnyttjande utan att stressen pd arbetsplatsen 6kar —
snarare tvirtom d3 allt bér kunna vara vilplanerat fr&n borjan. Det
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vanliga inslaget av att problemen och tekniken ska l8sas pd plats
kan ersittas med att redan utarbetade 16sningar, genom s.k. aktiv
design, viljs pd plats. Byggherren ska se till att de geotekniska
forhdllandena ir vil kinda f6r dem som ska rikna pd jobben. Anbuds-
givningen underlittas vilket stirker konkurrensen pi marknaden.

Ett for bestillaren viktigt instrument fér att ¢ka incitamenten
till att utveckla bestillarfunktionen ir att systematiskt mita effek-
terna av olika kontraktsformer och upphandlingsunderlag for att f3
kunskap om deras pdverkan pd produktivitet och innovationer, dvs.
marknadens funktionssitt. Det dr hirvid visentligt att upphand-
lingarna styrs upp ordentligt och f6ljs upp pa ett enhetligt sitt sd
att jimforelser kan ske over tiden och mellan olika kontrakts-
former, m.m. Kraven pd den typen av uppféljning bor stillas lika
hégt som pd &rsredovisningen fér en kvalificerad krets av bokforings-
skyldiga, dvs. att redovisningen ir indamilsenlig, fullstindig, korrekt
och jimférbar.

Forslag till dtgirder att genomforas av de statliga bestillarna:

e Upphandlande enhet ska positivt virdera minskade externa
storningar under produktion och tidigare idrifttagning av
anliggningen vid upphandlingar

e Finansiella och andra risker bor fordelas till part som bist
kan hantera riskerna

e Kontinuerligt och systematiskt mita och rapportera effek-
terna pd produktivitet och produktkvalitet av olika typer av
entreprenad-, ersittnings- och samverkansformer, m.m. fér
olika marknadssegment

7.5 Kompetens och samverkan

Det finns en uppenbar brist pd kunskap om anliggningsbranschens
produktivitet, utveckling och innovationsgrad. Det saknas syste-
matiskt inhimtade uppgifter om entreprenad- och ersittnings-
formernas inverkan pd pris- och produktivitetsutveckling. Dirmed
finns heller ingen systematisk utvecklad kunskap om vad som dri-
ver branschen och vilka faktorer som ligger bakom dagens struktur
och agerande. De forslag till dtgirder som lagts fram i det fore-
gdende har himtat sina bevekelsegrunder frin analogier med andra
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branscher och analyser av anliggningsbranschen frin de fitaliga
vetenskapliga undersékningar som genomférts. Det finns mot den
bakgrunden starka motiv for att mer systematiskt utveckla kunskap
om branschens funktionssitt utifrn bestillarens skilda ageranden.
Ansvaret for att sddan kunskap utvecklas bor &vila de upphand-
lande enheterna — Vigverket och Banverket.

Vigverket, Banverket och i viss utstrickning Luftfartsverket
agerar pd anliggningsmarknaden och framstdr var och en, men
framfor allt tillsammans som mycket stora bestillare. Deras age-
rande har stor betydelse {6r anliggningsmarknadens funktionssitt.
Banverket och Vigverket har inlett ett nirmare samarbete 1 upp-
handlingsfrigor och mellan Vigverket och Luftfartsverket finns ett
etablerat samarbete bl.a. nir det giller upphandlingar av insatsvaror
for underhillsbeliggningar. Ett sddant samarbete bor ta sikte dels
pd ett gemensamt kunskapsuppbyggande dels pd samordnat age-
rande som bestillare pd marknaden inte minst i genomférandet av
de 3tgirder som hir foreslas.

Formerna inom vilka ett sddant arbete ska bedriva kan vara flera.
I Trafikverksutredningens uppdrag ingdr att verviga frigor som
ror organisering av verksamheter. Hur bestillarfunktionerna ska
organiseras beror av flera aspekter. Det ir dock visentligt att i en
bestillning av konsult- och entreprenadtjinster krivs en betydande
kunskap om de generella och specifika egenskaper som kinne-
tecknar vigar, jirnvigar, farleder och flygplatser och den trafik och
de transporter som bedrivs pd anliggningarna. Sambanden ir starka
mellan kunskaper om infrastrukturen och dess anvindning & ena
sidan och férmdgan att anskaffa ny infrastruktur eller upphandla
underhill och drift av befintlig anliggning. Professioner som behir-
skar teknisk, verksamhetsmaissig, juridisk, ekonomisk och mark-
nadskunskap ska fungera vil tillsammans fér att anskaffningarna
lingsiktigt ska bli effektiva.

Frigor rérande organisation behandlas ocksd som f6ljd av att
nya former och arbetssitt ska foreslds med avseende pd den ldng-
siktiga planeringen. I samband dirmed ska 6vervigas hur verksam-
heterna ska organiseras. I frdgor som rér organisering gor sig ocksd
andra aspekter sisom effektivisering inom administrationen, m.m. i

hég grad gillande.
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Forslag till dtgirder att genomforas av de statliga bestillarna:

e Systematiskt utveckla kunskap om branschens funktionssitt
utifrdn bestillarens ageranden

e Samarbete mellan Vigverket och Banverket for ett gemen-
samt kunskapsuppbyggande samt fér samordnat agerande
som bestillare pd marknaden i genomfdérandet av de &tgirder
som hir foreslés

e Samarbete mellan verken 1 konkreta upphandlingsfrigor i
ovrigt

o Intensifiera arbetet med att utveckla egenskapskrav (funktio-
ner) och metoder f6r att kontrollera dessa for tillimpning 1
totalentreprenader

o Intensifiera arbetet med att utveckla egenskap/3tgird —

effektsamband
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8 Sammanfattande forslag till
atgarder for att utveckla
bestallarfunktionen hos de
statliga trafikverken jamte
forvantade effekter och
konsekvenser

Utredningens uppfattning ir att trafikverken bér intensifiera det
arbete som de inlett och inféra de férslag till dtgirder som har presen-
terats 1 de foregdende avsnitten och som i allt visentligt samman-
faller med verkets egna strivanden. I vissa fall kommer det att ta
viss tid innan 4tgirderna kan tillimpas fullt ut. Det giller exem-
pelvis uppgiften att utveckla och etablera funktions- och egen-
skapskrav samt att finna metoder att verifiera dessa pd ett rimligt
och adekvat sitt. I sddana fall bor tydliga mal sittas upp nir arbetet
ska vara slutfort. Krav bor stillas pd dterrapportering om arbetets
fortskridande.

De atgiirder som foreslds ska ses som en helhet. Atgirderna tar
sikte pd dels att skapa forutsittningar fér en okad produktivitet
och innovation genom mo]hgheter till upprepning, specialisering
och stordrift dels att f6ra in nya drivkrafter (korta stérningstider
vid produktion och tidigare idrifttagning av anliggningar premie-
ras) si att de forutsittningar som skapas utnyttjas pd rite sitt.
Atgardsforslagen betingar varandra. Nya forutsattmngar och nya driv-
krafter ska ses i ett sammanhang och foras in samtidigt, d& skapas
med de &tgirder som foreslds for att 6ka konkurrensen storsta moj-
liga chanser att produktiviteten och innovationerna kan éka.
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Utredningens forslag:

Utredningen foreslar att regeringen ger trafikverken 1 uppdrag
att faststilla riktlinjer f6r upphandling och bestillarverksamheten
enligt de principer som presenteras 1 detta betinkande. Arbetet
skall bedrivas skyndsamt. Trafikverken ska med bérjan med 1/7
2009 och direfter vid varje halvarsskifte dterrapportera till rege-
ringen om hur férindringsarbetet fortskrider. Trafikverken ska
ocksd utarbeta indikatorer som gér det mojligt att f6lja upp och
utvirdera forindringsarbetet.

Med ett systematiskt arbete och noggrann uppféljning och pd veten-
skaplig grund genomforda analyser av effekterna av olika ageranden
bér resultat kunna sikerstillas som ger grund f6r det fortsatta age-
randet. Det hittillsvarande anekdotiska sittet att arbeta ersitts med
ett sytematiskt arbetssitt. Konsekvenserna ir att 6kad kunskap
anskaffas som kan ligga till grund f6r modifieringar i handlandet.

Genom nya drivkrafter och nya férutsittningar f6r att kunna
nyttja dessa synes det rimligt att tro att arbetsprocesserna i anligg-
ningsproduktionen kommer att paverkas. Kortare bygg- och under-
hillstider behéver inte medféra 6kad stress pd arbetsplatserna utan
férkortningarna erhills genom 6kad planering och férbittrad logi-
stik. Rimligen bor arbetsmiljén och arbetsférutsittningarna kunna
bli bittre vid arbeten som ir planlagda in vid arbeten dir 16sningar
skapas tillfilligtvis pd plats.

For trafikanter, trafikféretag och fér nirboende kommer stor-
ningarna av produktion 1 trafikerad miljé att bli mindre till f6ljd av
kortare byggtider och andra arbetsmetoder/processer som ir mindre
storande pd trafik, miljon och sikerheten. Trafikanter och trafik-
foretag kan ocksd rikna med att anliggningar kan dppnas fér trafik
tidigare jimfért med det traditionella sittet att underhélla och bygga
nya anliggningar.
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Oversyn av myndigheter och verksamheter Dir.
inom transportomradet 2008:90

Beslut vid regeringssammantride den 26 juni 2008

Sammanfattning av uppdraget

En sirskild utredare tillkallas med uppdrag att kartligga och analy-
sera vissa verksamheter och funktioner hos myndigheterna inom
transportsektorn, huvudsakligen inom Vigverkets, Banverkets,
Sjofartsverkets, Luftfartsverkets, Luftfartsstyrelsens, Rikstrafikens,
Statens institut f6r kommunikationsanalys (SIKA), Affirsverket
Statens jirnvigars (AS]) och Rederinimndens ansvarsomriden. I
uppdraget ingdr bl.a. att foresld dtgirder som bidrar till utvecklade
bestillarfunktioner hos myndigheterna inom transportsektorn i
syfte att uppnd en bittre fungerande anliggningsmarknad och
hogre effektivitet. Utredaren ska utifrin sin analys foresld 16s-
ningar, organisatoriska eller andra, som krivs for att bist uppnd
riksdagens och regeringens mal fér transportpolitiken. Utredarens
analys och forslag till dtgirder ska redovisas senast den 1 april 2009.
Regeringen har for avsikt att ge ytterligare direktiv om genomfé-
randet av utredarens forslag samt om ytterligare analyser och for-
slag.

Bakgrund
Regeringens forvaltningspolitik

Milet for svensk statsférvaltning dr att den ska vara rittssiker,
effektiv och medborgarorienterad. Detta ska uppnds genom att
styrningen utvecklas, frimst den ekonomiska styrningen, samt led-
ningen och organiseringen av statlig férvaltning. Hir ingdr ocksd
att sikerstilla att alla myndigheter systematiskt och kontinuerligt
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utvecklar sin verksamhet. Féljande uppgifter stdr i fokus 1 det dver-
syns- och férindringsarbete som regeringen bedriver: att klargora
statens roll och uppgifter och att sitta medborgare och féretag i
centrum. En 6kad samverkan mellan myndigheterna samt forbitt-
rad styrning genom tydligare rollférdelning och bittre dialog mel-
lan regeringen och myndigheterna efterstrivas. Med dessa utgings-
punkter tillsatte regeringen Foérvaltningskommittén (Fi 2006:08)
som fitt uppdraget att se Over den centrala statsférvaltningens
uppgifter och organisation (dir. 2006:123).

Utvecklingen inom transportomrddet

Utvecklingen av transportsystemet dr en viktig del 1 samhillsut-
vecklingen. Okad pendling 6ver storre regioner, en &ldrande
befolkning, utvecklad anvindning av IT och 6kad global handel
med gods samt klimatutmaningen ir exempel pd viktiga samhills-
trender som stiller nya krav pd transportsystemet. En fungerande
infrastruktur, en vil fungerande marknad pd transportomridet och
ett tillfredsstillande utbud av kollektivtrafik ir en forutsittning for
jobb, féretagande och tillvixt. Utvecklingen av transportomridet
ska ske 1 dialog med niringsliv, regioner, kommuner och myndig-
heter dir minniskors och féretags behov ska st i fokus. Statens
ansvar inom transportomridet ir stort och omfattar bl.a.

e regelgivning och tillsyn av transporter och transportmedel,

e forvaltning och utveckling av det statliga vig- och jirnvigsniten
samt de statliga flygplatserna och farlederna,

e tecknande av avtal om interregional kollektiv persontrafik,

e statistikproduktion och viss sektorsforskning.

Statens anslag for verksamheterna inom transportomridet uppgar
for 2008 till ca 35 miljarder kronor. Till detta kommer de avgiftsfi-
nansierade verksamheterna. Merparten av anslagen hanteras av
Vigverket och Banverket 1 deras vig- och banhéllning.
Verksamheten inom transportomridet ska bidra till att det av
riksdagen faststillda transportpolitiska mélet och dess delmal upp-
nds. Regeringen har piborjat en process med att ta fram utvecklade
och férankrade transportpolitiska utgdngspunkter f6r en ny och
framdtriktad transportpolitik. Som en del 1 detta fick SIKA den 19
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juli 2007 uppdrag av regeringen att foresld reviderade transportpo-
litiska mal. Uppdraget ska redovisas senast den 27 juni 2008.
Regeringen har for avsikt att foresld reviderade mal under forsta
halvaret 2009.

Regeringen avser ocksd att 1 samband med budgetpropositionen
fér 2009 overlimna en infrastrukturproposition, “ramtidens resor
och transporter” till riksdagen. I propositionen kommer inrikt-
ningen och ekonomiska ramar f6r den kommande planperioden att
liggas fast.

Myndighetséversyner inom transportomrddet

Regeringen har tidigare tillsatt flera utredningar som berér myn-
digheterna pd transportomrddet. Syftet har varit att prova det
offentliga dtagandet och att skapa en indamailsenlig och effektiv
organisation for statens uppgifter inom transportomridet. Det
pigdr nu arbete med att bereda eller genomféra de foérslag som lagts
fram.

En sirskild utredare har analyserat férutsittningarna foér en
ombildning av Statens vig- och transportforskningsinstitut (VTI)
och vissa funktioner hos SIKA tll aktiebolagsform (SOU
2007:49). Utredaren sdg inte att SIKA:s uppgifter limpar sig fér
bolagisering och féreslog dirfor att verksamheten iven 1 fortsitt-
ningen bedrivs i myndighetsform. Utredaren féreslog att VTI
ombildas till ett heligt statligt bolag under férutsittning att bolaget
kan tillforsikras en basresurs som motsvarar dagens anslag. Om
detta inte ir mojligt forordar utredaren att VIT kvarstdr som myn-
dighet med oférindrat uppdrag och férutsittningar.

Regeringen beslutade den 6 oktober 2005 att en sirskild utredare
skulle tillkallas med uppgift att underséka hur man kan inritta en
trafikslagsovergripande organisation f6r inspektionsverksamhet
som ror kontroll av att krav i friga om sikerhet och skydd inom
transportomridet ir uppfyllda (dir. 2005:108). Regeringen beslu-
tade den 19 juli 2007 att tillkalla en sirskild utredare med uppdrag
att forbereda och genomféra bildandet av en trafikinspektionsor-
ganisation (dir. 2007:105). Regeringen har direfter beslutat om
tilliggsdirektiv till Transportstyrelseutredningen (dir. 2008:45).
Den sirskilda utredaren ska, utéver det ursprungliga uppdraget,
genomfora de 3tgirder som krivs foér att den nya myndigheten
Transportstyrelsen ska kunna inleda sin verksamhet den 1 januari
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2009. Dirvid avvecklas Jirnvigsstyrelsen och Luftfartsstyrelsen
och myndigheternas verksamheter fors till Transportstyrelsen.
Sjéfartsinspektionens uppgifter och ansvar f6rs éver till Transport-
styrelsen. Frin Sjofartsverket fors ocksd ansvaret for sjofartsre-
gistret samt hanteringen av kustfartstillstdnd. Vigtrafikinspektio-
nen, trafikregistret som utfér forfattningsreglerad register-, admi-
nistrations- och informationsverksamhet och férarenheten som
ansvarar for férarprov och tillsyn éver trafikskolor m.m. fors frin
Vigverket till Transportstyrelsen.

En utredning om den svenska lotsningsverksamheten och dess
framtid med uppgift att genomféra en Sversyn av Sjdfartsverkets
roll och verksamheter har genomférts (dir. 2006:116). Utredaren
skulle ocksd foresld limplig organisationsform fér lotsningsverk-
samheten (dir. 2007:69). Utredaren har limnat férslag om framtida
organisationsform, uppdelning och finansiering av de verksamheter
som 1 dag bedrivs inom Sjéfartsverket (SOU 2008:53). Ett av utre-
darens forslag, som nu dr féremdl f6r remissbehandling, innebir att
Sjofartsverkets verksamhet fortsittningsvis bor bedrivas 1 myndig-
hetsform och inte som i dag som affirsverk.

I en departementspromemoria (Ds 2007:49) féreslds dndringar i
lagen (1945:119) om stingselskyldighet for jirnvig. Forslaget
innebir att Stingselnimndens uppgifter éverfors till den myndig-
het som regeringen bestimmer. Regeringens avsikt ir att féra 6ver
uppgifterna till Transportstyrelsen fr.o.m. den 1 januari 2009.

Den 1 juni 2006 beslutade regeringen att tillkalla en sirskild
utredare med uppgift att se 6ver det svenska flygplatssystemet (dir.
2006:60). Regeringen har direfter beslutat om tilliggsdirektiv till
utredningen (dir. 2006:104 och dir. 2007:1). Utredaren féreslog att
Luftfartsverkets verksamhet ska ombildas till tvd aktiebolag, ett
bolag fér drift och foérvaltning av Luftfartsverkets flygplatser och
ett bolag for flygtrafiktjinsten (SOU 2007:70).

Den 26 april 2007 beslutade regeringen att tillkalla en sirskild
utredare for att utreda férutsittningarna for att ombilda vissa verk-
samheter vid Vigverket och Banverket till aktiebolagsform (dir.
2007:64). Utredaren féreslog att verksamheterna vid Vigverket
Produktion, Vigverket Konsult, Banverket Produktion och Ban-
verket Projektering bér bolagiseras (SOU 2007:78). Regeringen
har for avsikt att i samband med budgetpropositionen fér 2009
limna propositioner till riksdagen som behandlar organisations-
formen f6r delar av Vigverket, Banverket och Luftfartsverket.

86



SOU 2009:24

Vigverket och Banverket har nyligen genomfért stora organisa-
toriska forindringar 1 syfte att dels bittre méta marknadens och
kundernas krav, dels {3 till stdnd bittre intern styrning av sina verk-
samheter. Vigverket och Banverket fick 1 regleringsbreven f6r 2008
dessutom 1 uppdrag att tillsammans férbereda en sammanslagning
av verkens administrativa enheter och IT-enheter. Myndigheterna
forbereder att under 2009 etablera ett gemensamt servicecentrum
for I'T, telefonvixel, personal, fakturering och redovisning.

Behovet av en utredning

Vigverket och Banverket ir myndigheter med sektorsansvar. Bdda
myndigheterna bedriver en omfattande verksamhet dir de frimsta
uppgifterna ir planering, bestillning och férvaltning av infrastruk-
turen. Dirutdver ansvarar verken fér en mingd andra uppgifter.
Nigon genomlysning av dessa myndigheters hela verksamheter har
inte gjorts i de utredningar som nimns ovan.

Det finns bl.a. ett behov av att utreda vilka nya krav som kan
komma att stillas pd8 Vigverkets och Banverkets verksamheter i
forhallande till utvecklingen pd transportomradet, de forindringar
som sker nir Transportstyrelsen bildas, nir verksamheter bolagise-
ras och med anledning av den pdgdende infrastrukturplaneringen.

I arbetet med bl.a. den infrastrukturproposition som regeringen
har {6r avsikt att 6verlimna till riksdagen i host har det framkom-
mit att det finns ett behov att utveckla ett trafikslagsévergripande
synsitt 1 infrastrukturplaneringen. Hittills har arbetet ofta bedrivits
inom respektive trafiksektor, vilket kan leda till suboptimering av
infrastrukturinvesteringar eller till att transportkedjor inte hinger
thop. En sammanhillen infrastrukturplanering skulle bl.a. kunna
frimja l6sningar som bidrar till en minskad negativ miljé- och kli-
matpiverkan samt 6kad energieffektivitet. De problem som reger-
ingen har identifierat handlar om att dagens planeringssystem
brister 1 flexibilitet bdde p& ling och medelling sikt vilket gor att
det ir svirt att mota forindrade forutsittningar. Aven andra akto-
rer, sdsom kommuner, linsstyrelser och niringslivsforetridare,
patalar att sektorsvis planering ir ett problem.

Anliggningsmarknaden priglas av bristfillig produktivitet och
konkurrens. Bestillarnas agerande ir av stor betydelse f6r markna-
dens funktion. Vigverket och Banverket ir 1 egenskap av infra-
strukturforvaltare dominerande bestillare och upphandlare av bl.a.
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underhdlls- och investeringsentreprenader pi anliggningsmarkna-
den. Det finns dirmed ett behov av att analysera hur dessa stora
bestillare 1 upphandlingsférfaranden kan bidra till en forbittring av
anliggningsmarknadens funktion och skapa férutsittningar for
innovation.

Aven i den 6vriga verksamheten bér det finnas mojligheter till
6kad samordning, samtidigt som de stora skillnaderna som finns
mellan de specifika kirnverksamheterna inom respektive transport-
sektor tas 1 beaktande. Sektoransvaret ir ett exempel dir det torde
finnas utrymme for precisering och dir ett mer trafikslagsoévergri-
pande perspektiv vore onskvirt.

For att sikerstilla en mer flexibel och trafikslagsévergripande
planeringsmodell bor dven en genomlysning goras av vilka delar av
de nuvarande verksamheterna inom luft- och sj6fartssektorerna
som bor inkluderas 1 ett sidant perspektiv liksom statens tecknande
av trafikavtal och kommunikationsanalysens roll 1 helheten.

Som tidigare nimnts ir ett fungerande transportsystem en foérut-
sittning for jobb, féretagande och tillvixt och har dirmed starka
kopplingar till andra sektorer som ocksd ir foremdl for forvalt-
ningspolitiska dversyner, t.ex. niringspolitiken och den regionala
tillvixtpolitiken. En avgorande del i den regionala tillvixtpolitiken
bygger pd ett ytterligare stirkt lokalt och regionalt ansvar f6r och
inflytande o6ver statliga tillvixtresurser. Regeringen avser att 1 ett
sammanhillet, lingsiktigt perspektiv, fortsitta effektivisera och
samordna resurser som ir strategiska for Sveriges konkurrenskraft
pa regional och nationell nivd. Dirfér bor det dven inom transport-
sektorn analyseras vilka verksamheter som 1 huvudsak bor samlas
pa regional niva, respektive vilka verksamheter som i huvudsak bér
samlas pa central nivi.

Sammanfattningsvis bor analysen av det trafikslagsévergripande
synsittet i planeringen férdjupas liksom hur regionernas ansvarsta-
gande for och inflytande 1 infrastrukturplaneringen kan stirkas och
forenklas. Det kundorienterade synsittet i verksamheterna bor
utvecklas ytterligare. Statens insatser ska riktas mot att hela resan
eller transporten blir effektiv ur savil kund- som klimat- och hill-
barhetsperspektiv.

Den nuvarande uppbyggnaden av statens verksamheter pd trans-
portomridet har utformats pd grundval av successiva stillningsta-
ganden och beslut. Andamélsenligheten i detta system bér ompro-
vas. Oversynen av verksamheter och myndigheter inom transport-
omrddet bor dirfér fortsitta.
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Uppdraget

En sirskild utredare tillkallas med uppdrag att kartligga och analy-
sera vissa verksamheter och funktioner hos myndigheterna inom
transportomridet, huvudsakligen inom Vigverkets, Banverkets,
Sjofartsverkets, Luftfartsverkets, Luftfartsstyrelsens, Rikstrafikens,
SIKA:s. AS]:s och Rederinimndens ansvarsomriden. Utifrdn sin
analys ska utredaren foresld l6sningar, organisatoriska eller andra,
som krivs for att bist uppnd riksdagens och regeringens mal for
transportpolitiken.

Oversynen syftar till att finna de l6sningar som bist stodjer ett
effektivt utférande av statens uppgifter inom transportomridet och
som leder till att medborgare och niringsliv sitts 1 centrum, att det
trafikslagsovergripande synsittet stirks 1 planeringsprocessen, att
det finns en god regional férankring och ett 6kat ansvarstagande i
planeringsprocessen samt att dvriga verksamheter inom transport-
sektorn bedrivs pd ett effektivt sitt. Ett sirskilt fokus ska sittas pd
bestillarfunktionerna hos myndigheterna inom transportsektorn i
syfte att skapa bittre fungerande marknader inom bygg- och
anliggningssektorn och en okad effektivitet 1 infrastrukturhill-
ningen.

Forslagen till 16sningar ska inriktas pd strukturer, arbetsproces-
ser och organisering av de statliga myndigheterna och deras verk-
samheter inom transportomridet. Utredaren ska:

e analysera och klargéra vilka uppgifter som bér vara ett statligt
dtagande och 1 vilken form dessa bér bedrivas,

e foresld hur uppgifter som inte lingre bor vara ett statligt &ta-
gande ska organiseras och finansieras,

e se over och foresld nya former och arbetssitt samt Sverviga
olika organisationsformer fér den strategiska planeringen av
transportinfrastrukturen pd 1ang och medellang sikt,

e analysera vilka mojligheter till effektiviseringar och synergier
som kan finnas genom en omorientering av myndigheternas
uppdrag, verksamhet och organisering,

o vid behov féresld indrad organisering av hela eller delar av verk-
samheterna,

o foresld dtgirder som bidrar till utvecklade bestillarfunktioner
inom transportsektorn,
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e kartligga och analysera vilka verksamheter som bor organiseras
centralt och vilka som ur ett tillvixt- och kundperspektiv kriver
regional nirvaro.

Uppdraget giller i forsta hand ovan nimnda myndigheter. Om
andra verksamheter inom andra myndigheter 1 ndgon omfattning
visar sig vara av intresse 1 sammanhanget fir dven dessa beréras av
oversynen. Detta kan exempelvis bli aktuellt nir beredningen och
genomforandet av de tidigare nimnda pdgiende myndighetsover-
synerna ir klara. Regeringens inriktning dr att kunna gora vissa
stillningstaganden 1 samband med budgetpropositionen fér 2010.

Uppdragets genomférande och tidsplan

Utredarens analys och forslag till 8tgirder ska redovisas senast den
1 april 2009. Om utredaren finner det limpligt kan delar av uppdra-
get dessforinnan redovisas i delrapporter. Regeringen har for avsikt
att ge ytterligare direktiv om genomférandet av utredarens forslag
samt om ytterligare analyser och forslag.

Utredaren ska bedriva arbetet 1 fortlpande dialog med berérda
myndigheter och utredningar. Utredaren ska lopande stimma av
med och informera Regeringskansliet (Niringsdepartementet).

Vidare ska utredaren samrida med andra myndigheter och orga-
nisationer i den utstrickning som ir nédvindig. Myndigheterna ska
limna utredaren det underlag som utredaren begir.

Utredaren ska hilla berérda centrala arbetstagarorganisationer
informerade om arbetet och ge dem tillfille att framfora sina syn-
punkter.

Utredaren ska limna en konsekvensbedémning av foreslagna
dtgirder som ska omfatta ekonomiska, miljo- och klimatmissiga,
organisatoriska och personalmissiga konsekvenser av de forslag
som liggs fram. I underlag som tas fram pa individniv ska all stati-
stik presenteras och analyseras utifrdn kén. Utredaren ska vidare
redovisa de forslag till férfattningsindringar som utredarens forslag
foranleder. T de fall de foreslagna &tgirderna innebir ekonomiska
dtaganden for staten ska finansieringsférslag limnas.

(Niringsdepartementet)
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Kronologisk forteckning

1. En mer rittssiker inhimtning av 22. En ny alkohollag. S.
elektronisk kommunikation i brotts- 23. Olovlig tobaksfsrsiljning. S.
bekimpningen. Ju. 24. De statliga bestillarfunktionerna och
2. Nyanit for fornybar el. N. anliggningsmarknaden. N.
3. Ransonering och prisreglering i krig och
fred. Fé.
4. Sekretess vid anstillning av myndighets-
chefer. Fi.

5. Sikerhetskopiors rittsliga status. Ju.
6. Aterkrav inom vilfirdssystemen.
- Forslag till lagstiftning. Fi.

7. Den svenska administrationen av jord-
bruksstéd. Jo.

8. Trygg med vad du dter — nya myndigheter
for sikra livsmedel och hillbar produk-
tion. Jo.

9. Sikerhetskontroller vid fullmiktige-
och nimndsammantriden. Fi.

10. Miljoprocessen. M.

11. En nationell cancerstrategi for
framtiden. S.

12. Skatt i retur. Fi.

13. Effektiviteten i Kriminalvirdens lokal-
f6rsorjning. Ju.

14. Grundlagsskydd for digital bio och andra
yttrandefrihetsrittsliga frigor. Ju.

15. Kraftsamling!
— museisamverkan ger resultat.
+ Bilagor. Ku.

16. Betinkande av Kulturutredningen.
Grundanalys
Fornyelseprogram
Kulturpolitikens arkitektur. Ku.

17. Kommunal kompetenskatalog.
En problemorientering. Ju.

18. Tva rapporter till Grundlagsutredningen.
Ju.

19. Aktiv vintan — asylsokande 1 Sverige. Ju.

20. Mer jirnvig f6r pengarna. N.

21. Redovisning av kommunal med-
finansiering. Fi.



Statens offentliga utredningar 2009

Systematisk forteckning

Justitiedepartementet

En mer rittssiker inhimtning av elektronisk
kommunikation i brottsbekimpningen.[1]
Sikerhetskopiors rittsliga status. [5]
Effektiviteten i Kriminalvirdens lokalférsérj-
ning. [13]
Grundlagsskydd fér digital bio och andra
yttrandefrihetsrittsliga frigor. [14]
Kommunal kompetenskatalog.
En problemorientering. [17]

Tvé rapporter till Grundlagsutredningen. [18]
Aktiv vintan —asylsékande i Sverige. [19]

Forsvarsdepartementet

Ransonering och prisreglering i krig och fred.

(3]

Socialdepartementet

En nationell cancerstrategi f6r framtiden. [11]
En ny alkohollag. [22]
Olovlig tobaksférsiljning. [23]

Finansdepartementet

Sekretess vid anstillning av myndighets-
chefer. [4]
Aterkrav inom vilfirdssystemen.
— Forslag till lagstiftning. [6]
Sikerhetskontroller vid fullmiktige-
och nimndsammantriden. [9]
Skattiretur. [12]
Redovisning av kommunal medfinansiering.

(21]

Jordbruksdepartementet

Den svenska administrationen av jordbruks-
stod. [7]
Trygg med vad du dter — nya myndigheter

for sikra livsmedel och héllbar produktion.

(8]

Miljodepartementet

Miljdprocessen. [10]

Naringsdepartementet

Nya nit for férnybar el. [2]

Mer jirnvig f6r pengarna. [20]

De statliga bestillarfunktionerna och
anliggningsmarknaden. [24]

Kulturdepartementet

Kraftsamling!
— museisamverkan ger resultat. + Bilagor.
(15]

Betinkande av Kulturutredningen.
Grundanalys
Foérnyelseprogram
Kulturpolitikens arkitektur. [16]
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