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Sammanfattning

Regeringen konstaterar att stora varden finns att tjana om produktivi-
teten och innovationsgraden kan ¢ka i anldggningsbranschen. Under
lang tid har produktiviteten bedomts lag och produktivitetsutveck-
lingen svag. Beddmningen grundas dock inte pa nagra specifika
matningar. Regeringen har mot denna bakgrund gett Statskontoret i
uppdrag att ta fram modeller och metoder for att mata produktiviteten
samt utvecklingen av innovationer i anldggningsbranschen.

Statskontoret anser att det inte & mojligt att pa ett meningsfullt satt
fanga och forklara hela anldggningsbranschens produktivitets- eller
innovationsutveckling med ett eller ens ett par matt. Det beror bl.a. pa
att anlaggningsbranschen bestar av flera vitt skilda verksamheter och
att de forhallanden som skulle kunna forklara produktivitetsutveck-
lingen inte later sig fangas med enbart kvantitativa matt. Statskontoret
lamnar darfor forslag pa ett antal matt och modeller som stéd for att
kunna folja och analysera produktivitets- och innovationsutvecklingen.

| dag tar SCB fram ett foradlingsvarde for bygg- och anlaggnings-
branschen for att spegla produktivitetsutvecklingen i hela sektorn.
Anldggningsbranschen sédrredovisas emellertid inte i dessa matningar.
Inom ramen for uppdraget har Statskontoret tillsammans med SCB
tagit fram forslag pa modeller for att berakna ett foradlingsvarde, som
avser anldaggningsbranschen i sin helhet. Statskontoret pekar ocksa pa
olika mojligheter att utveckla dessa modeller, bl.a. genom att inhamta
fler uppgifter fran de storre anlaggningsforetagen.

Forslagen till metoder och modeller ska kunna ligga till grund for
sadana atgarder som de statliga bestéllarna rader Gver. Statskontoret
foreslar tre angreppssétt for att folja och analysera produktivitets- och
innovationsutvecklingen i de entreprenader pa anlaggningsmarknaden
som Trafikverket bestéller. For det forsta foreslar Statskontoret att
styckkostnader anvands som indikator for att félja produktivitets-
utvecklingen. Styckkostnaderna kompletteras med ett antal férklarande
indikatorer, som syftar till att spegla forhallanden som antas paverka
styckkostnaden och darmed produktiviteten. Statskontoret lamnar dven



forslag till hur indikatorerna kan analyseras, dar kvalitativa analyser
ses som ett viktigt komplement till de kvantitativa berdkningarna.

Det andra forslaget innebdr att produktiviteten analyseras med hjalp av
s.k. mikrodatabaserade modeller. Dessa kan ta h&nsyn till flera faktorer
samtidigt och bor ses som ett viktigt komplement till analysen och
utvecklingen av indikatorerna. Statskontoret pekar pa ett antal atgarder
som skulle mgjliggdra och forenkla anvandningen av mikrodatabasera-
de analyser.

Upphandlingarna ar ett viktigt instrument for att paverka forekomsten
av innovationer i anlaggningsbranschen. Det tredje angreppssattet tar
fasta pa denna mojlighet genom att Statskontoret foreslar att kvalitativa
och kvantitativa analyser genomférs av upphandlingarna. For att
genomfora sadana analyser med rimlig resursinsats kravs att dokumen-
tation kring upphandlingsprocessen systematiseras och samlas centralt
inom Trafikverket.



1 Inledning

1.1  Anlaggningsbranschens produktivitet

Den svaga produktivitetsutvecklingen pd den svenska anlaggnings-
marknaden har uppmérksammats i ett flertal utredningar.® Aven statli-
ga och privata aktdrer verksamma inom den svenska anlaggnings-
branschen menar att produktivitetsutvecklingen har varit svag.” Denna
bedémning grundas dock inte pa nagra specifika matningar. Ett skal till
detta ar att det &r svart att mata produktivitet. Dessa svarigheter har
uppméarksammats i saval forskning som i utredningar.’

Den svenska anlaggningsbranschen omsatter ungefar 100 miljarder
kronor per ar och staten svarar som bestéllare for en stor del av vad
branschen producerar.* Banverket och Vagverket (som frén och med
april 2010 ingar i Trafikverket) bestallde ar 2009 entreprenader for
ungeféar 40 miljarder kronor. Mycket talar for att staten &ven i fortsatt-
ningen kommer att vara en viktig bestéllare och finansiar i anlagg-
ningsbranschen. Riksdagen har till exempel avsatt 417 miljarder
kronor for satsningar pa infrastruktur under perioden 2010-2021.°

De kommande statliga infrastruktursatsningarna tillsammans med den
férmodat svaga produktivitetsutvecklingen innebér att det kan finnas
betydande mdjligheter till besparingar for staten om produktiviteten i
branschen hdjs. Det &r emellertid inte sékert att hégre produktivitet
leder till 1agre kostnader for staten. For att undvika att kostnadsbespa-
ringarna i forsta hand kommer utférarna till del i form av hogre vinster
kréavs att anlaggningsmarknaden &r val fungerande, exempelvis genom
att tillrackligt manga foretag lamnar anbud i upphandlingen. Produkti-

! Se De statliga bestallarna och anlaggningsmarknaden SOU 2009:24. Den svenska
bygg- och anldggningsbranschen fick aven allvarlig kritik i Skarpning gubbar SOU
2002:115, en utredning som Statskontoret féljde upp med rapporten Sega gubbar
2009:6.

2 | ett uppdrag fér Naringsdepartementet &r 2008, Analys av anlaggningsmarknaden,
har Ohrlings PWC Ohrlings PWC uppskattat att produktiviteten i anldggnings-
branschen borde kunna 6ka med tva procent per ar under den narmaste tiodrsperioden.
3Se bilaga 5 pd www.statskontoret.se

4 50U 2009:24 De statliga bestallarna och anlaggningsmarknaden

% Framtidens resor och transporter, Prop. 2008/09:35.



viteten i anldggningsbranschen &r kopplad till konkurrenskraft och
tillvaxt, saledes ar produktiviteten ocksa viktig for samhallet i stort.

1.2 Uppdraget

Regeringen har gett Statskontoret i uppdrag att utveckla modeller och
metoder fOr att mata produktivitet och folja utvecklingen av innova-
tioner i anlaggningsbranschen. Arbetet ska ha sadan inriktning att det
kan ligga till grund for atgarder som de statliga bestallarna sjalva rader
over men ocksa atgarder av mer ekonomisk-politisk karaktar. Arbetet
ska ske i samverkan med Statistiska centralbyran (SCB), Kommittén
for uppfoljning och analys av de statliga upphandlarnas atgarder for att
forbattra produktiviteten och innovationsgraden i anlaggnings-
branschen,® Trafikverket, Luftfartsverket och Sjofartsverket. Samrad
bor dven ske med Sveriges kommuner och landsting (SKL) och repre-
sentanter for entreprendrer och teknikkonsulter.

Statskontoret skulle enligt uppdraget i en delrapport redovisa en Kkart-
laggning av modeller och metoder for att méta produktivitet i anlagg-
ningsbranschen. Statskontoret [&mnade den 30 april 2010 en delredo-
visning som, efter avstdmning med Naringsdepartementet, behandlade
forslag till matt for att mata produktivitet for hela anldggnings-
branschen som kan tas fram av SCB.” En kartlaggning av tillampade
modeller och metoder presenteras dversiktligt i denna rapport och
redovisas i en underlagsrapport (bilaga 2), som forfattats av professor
Lennart Hjalmarsson vid Handelshdgskolan, Géteborgs universitet.

Insamling, bearbetning och férvaltning av data bor enligt uppdraget
kunna ske i SCB:s regi. Statskontoret menar emellertid att det ligger ett
begransat varde i de uppgifter som SCB kan ta fram. De analyser som
kan goras pa basis av SCB:s uppgifter behdver kompletteras med upp-
gifter fran Trafikverket. Denna komplettering beh6vs inte minst mot
bakgrund av att Statskontorets forslag till matt och modeller ska kunna
ligga till grund for dels sadana atgarder som de statliga bestallarna
sjalva rader over, dels atgarder av mer ekonomisk-politisk karaktar.

® Produktivitetskommittén N 2009:10.
Att mata produktivitetsutvecklingen for anlaggningsbranschen — en delrapport
(2009/220-5).
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Statskontoret lamnar darfor forslag till modeller dér bearbetning och
forvaltning av data forutsatter Trafikverkets medverkan.

1.3 Avgransningar

Efter avstdimning med Naringsdepartementet och berérda myndigheter
har vi valt att inrikta var utredning pa Trafikverket eftersom myndig-
hetens upphandlingar star for en betydande del av de statliga bestall-
ningarna inom anlaggningsbranschen. Luftfartsverkets och Sj6fartsver-
kets upphandlingar har en begrédnsad omfattning jamfort med Trafik-
verkets upphandlingar. Statskontorets forslag pa modeller ur ett
bestallarperspektiv ror darfor enbart vag- och jarnvagsomradet.

Det finns olika definitioner pa vad som utgor anlaggningsbranschen
och vad som skiljer anlaggningsprojekt fran andra byggprojekt. 1
Trafikverksutredningen beskrivs anldggningsbranschen som investe-
ringar i samt drift och underhall av energianlaggningar, vagar, jarn-
vdgar, flygplatser och hamnar samt dven konsultverksamhet kopplad
till anlaggningsbranschen.® | vér utredning forekommer olika avgrans-
ningar av anlaggningsbranschen beroende pa vilka matt eller modeller
vi beskriver. | vissa fall avser vi vag- och jarnvégsanldggningar och i
andra fall anvander vi en vidare definition.

Statskontoret bedémer att det redan finns en relativt stor mangd data
som kan anvandas for att méta produktivitet. Nya och mer sofistikera-
de data skulle naturligtvis kunna ge grund for béttre och mer utveckla-
de analyser. Vi har emellertid i vara forslag i huvudsak utgatt fran att
redan befintliga data ska anvandas. Darmed halls kostnaderna for
berdkningarna nere, samtidigt som arbetet med sjalva méatningarna och
analyserna kan komma igang snabbare.

1.4 Genomforande
Statskontorets uppdrag &r att utveckla modeller och metoder for att

folja produktivitets- och innovationsutvecklingen. Arbetet har syftat till
att ge en struktur for hur framfor allt SCB och Trafikverket framover

8 SOU 2009:24 De statliga bestéllarfunktionerna och anlaggningsmarknaden.
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kan genomféra olika slags matningar och analyser och hur dessa
matningar kan komplettera varandra.

Uppdraget har genomforts i ndra samarbete med Trafikverket och SCB
samt forskare. Vi har dven haft kontakt med foretrddare for Luftfarts-
verket, Sjofartsverket och SKL. Mot bakgrund av pagaende gransk-
ningar inom infrastrukturomradet har vi haft kontakt med foretradare
for Riksrevisionen.

Inom ramen for uppdraget har Statskontoret latit ta fram fyra under-
lagsrapporter.

e En underlagsrapport, forfattad av professor Lennart Hjalmarsson
vid Handelshtgskolan, Goteborgs universitet handlar om metoder
for att méta produktivitet. Rapporten &r en oversiktlig uppféljning
av en ESO-rapport fran ar 1991. ESO-rapporten ger tillsammans
med underlagsrapporten till Statskontoret en oversikt dver produk-
tivitets- och effektivitetsforskningen.

e En underlagsrapport forfattad av forskningschef Mats Andersson
och professor Jan-Eric Nilsson Vdg- och Transportforsknings-
institutet (VTI). | rapporten redovisas erfarenheter fran datainsam-
ling p4 vég- respektive jarnvdagsomradet.’

e En underlagsrapport fran SCB dar myndigheten beskriver hur matt
pa foradlingsvarde per anstalld kan tas fram genom bearbetning av
befintliga uppgifter.

e En underlagsrapport, forfattad av Stefan Olander och Kristian
Widén, professorer vid Lunds tekniska hogskola (LTH), som
innehéller en kartlaggning av problematiken kring matning av
produktivitet i bygg- och anldggningsbranschen. Kristian Widén
har aven bistatt oss i de delar som rér innovationer.

® Denna rapport & en sammanslagning av en rapport rérande véginvesteringar forfattad
at produktivitetskommittén och en rapport rérande drift- och underhdllsatgarder pa
jarnvag forfattad at Statskontoret. Vi anvander oss av den sammanskrivna versionen
eftersom den kompletterats med erfarenheter fran vagomradet och ocksa innehéller
allmanna resonemang kring produktivitet.
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I mars 2010 arrangerade Statskontoret ett seminarium dér forskare och
representanter fran Trafikverket deltog. Syftet med seminariet var att
diskutera vilka modeller som lampar sig for att analysera produktivite-
ten i anlaggningsbranschen. Ett annat syfte var att diskutera lampliga
indikatorer for att analysera hur produktiviteten paverkas av olika
faktorer. Seminariet foljdes upp med ett par méten och telefonkonfe-
renser med foretradare for Trafikverket dar vi diskuterade vara
bearbetningar av Trafikverkets forslag till indikatorer.

Trafikanalys och Produktivitetskommittén arrangerade i juni 2010 ett
seminarium om modeller och metoder for att mata produktiviteten i
anlaggningsbranschen. Utgangspunkten for seminariet var den delrap-
port Statskontoret tidigare ldmnat. Rapporten kommenterades av
foretrédare for VTI, SCB och Trafikverket.

Statskontorets projektgrupp har bestatt av Anders Berg (t.0.m. juni
2010), Rebecca Hort och Pal Wilkens (projektledare). En extern
referensgrupp har bestatt av Lennart Hjalmarsson (professor vid
Handelshdgskolan vid Goéteborgs universitet), Mats Andersson och
Jan-Eric Nilsson (forskningschef respektive professor vid VTI), Hans
Lind (professor vid KTH) och Kristian Widén (professor vid LTH).
Statskontoret har aven anvant sig av en intern referensgrupp.

1.5 Disposition

Rapporten behandlar i kapitel 2 produktivitets- och innovationsbegrep-
pen. | kapitel 3, beskriver vi dversiktligt ett produktivitetsmatt for hela
anléggningsbranschen som SCB kan ta fram. Kapitel 4 behandlar
Trafikverkets och Statskontorets forslag rorande métning av produkti-
vitet avseende den del av anldggningsbranschen dar Trafikverket gor
upphandlingar. | kapitel 5 summerar vi vara forslag.

Uppdraget till Statskontoret redovisas i bilaga 1. Bilaga 2 ar en sam-
manfattning av den underlagsrapport som Lennart Hjalmarsson for-
fattat och som berdr metoder i forskning om produktivitet och effekti-
vitet. Bilaga 3 ar en sammanfattning av den underlagsrapport som
Mats Andersson och Jan-Eric Nilsson skrivit. Den beror fragor om data
och produktivitet pa vag- respektive jarnvagsomradet. De fullstandiga

13



versionerna av dessa underlagsrapporter aterfinns pa Statskontorets
webbplats (www.statskontoret.se) tillsammans med den underlags-
rapport som berér problem kring métning av produktivitet i bygg- och
anlaggningsbranschen (bilaga 5). Bilaga 4 innehaller en uppdatering av
de modeller for att berdkna ett foradlingsvarde for anlédggnings-
branschen som redovisas i var delrapport och som beskrivs kortfattat i
kapitel 3 i denna rapport.

14
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2 Produktivitetsbegreppet

| anlaggningsbranschen ger produktiviteten ett matt pa hur mycket
arbetskraft och maskiner (och andra insatsvaror) som anvénds for att
tillhandahalla en viss mangd végar eller jarnvagsbanor. Ur bestallar-
perspektiv &r det intressant eftersom en hdjning av produktiviteten
innebdr l&gre kostnader och darmed frigor resurser till annat. | Trafik-
verkets fall &r det viktigt att folja verksamhetens produktivitet for att
sakerstalla att verket far maximalt utbyte av sina stora arliga anslag for
att bygga nya vagar och jarnvagsbanor samt for att underhalla de
existerande vag- och bannaten.

Produktivitet kan méatas som kvoten mellan produktionsresultat och
resursatgang. En kvot i sig ar emellertid av begransat intresse och det
kravs en jamforelse med nagot for att klargéra om verksamheten
fungerar "bra” eller “daligt”. En sadan jamforelse kan goras pa tva
olika satt, vilket nedanstaende uttryck beskriver.

( produktionsresultat)*  (produktionsresultat)*
(resursinsatser)? (resursinsatser)*

produktivitet =

e Om index representerar tid jamfors resultatet vid en tidpunkt med
resultatet vid en tidigare tidpunkt. En positiv produktivitetsfor-
andring innebdr att man far ut mer av sina resurser vid tidpunkt 2
&n vid tidpunkt 1.

e Om index representerar tva olika anlaggningar som producerar
samma vara eller tjanst genom att anvanda samma typ av resurser
ges information om vilken anlaggning som anvander resurserna pa
bésta satt.

Matning av produktivitet forutsatter att det gar att identifiera vad som
ar produktionsresultat och vad som &r resursinsatser. Det ar inte alltid
sjalvklart eftersom verksamheter ofta levererar flera olika produktions-
resultat och dessa forandras ocksa ofta 6ver tid.

15



2.1  Matning av produktivitet

Maétningar av produktivitet utgar alltsa ifran en kvot mellan produk-
tionsresultat och resursinsatser. Ett problem som uppkommer vid
matningar pa branschniva ar att verksamheten ar sammansatt av flera
olika prestationer och resursinsatser. Det innebér att man maste vilja
resursinsats och produktionsresultat som fangar hela verksamheten pa
ett bra sétt.

En metod for att mata produktivitetsutvecklingen for verksamheter dar
det forekommer flera olika produktionsresultat och resursinsatser ar att
anvanda s.k. mikrodatabaserade modeller, vilket vi aterkommer till
langre fram. Dessa modeller tillater berdkningar av produktivitet dar
det forekommer flera produktionsresultat och resursinsatser samtidigt.
Modellerna forutsatter dock relativt homogena verksamheter, dvs. att
verksamheterna avser samma typ av varor och/eller tjanster.

Arbetsproduktivitet och totalfaktorproduktivitet brukar anvandas som
aggregerade matt for att spegla produktivitetsutvecklingen. Aggregera-
de matt, till exempel foradlingsvarde per anstalld som beskrivs i kapi-
tel 3, bygger pa data om resursinsatser och produktionsresultat som ska
kunna appliceras pa flera olika verksamheter. Exempel pa resursinsat-
ser som da kan anvandas ar arbetad tid och/eller kapital. Produktions-
resultat beskrivs ofta i termer av intékter eller foradlingsvarde, som ar
relaterade till priset och som i sin tur speglar vérdet av det som produ-
ceras.

Inom den offentliga sektorn redovisas ofta produktivitetsutvecklingen
med hjélp av index dér produktionen divideras med kostnaden over
tid."° Detta har dock visat sig problematiskt eftersom de métt man
konstruerat ofta utgar fran budgeterade resurser och dessa &r relativt
konstanta over tid samtidigt som volymerna, som mater produktions-
resultatet, forandras. Konsekvenserna blir att det méatt som skulle
spegla produktivitetsforandringar i sjélva verket bara speglar forand-
rade volymer.

0 ge exempelvis Forsakringskassans och SCB:s &rsredovisningar 2009 och SOU
20008:71.
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Att mata produktivitet ar svart. Oavsett vilken matmetod eller modell
man anvander sig av sa kommer det alltid finnas fog for att ifragasatta
om resultatet verkligen speglar produktivitetsutvecklingen. Mét-
problem och osékerhet tycks vara storre i de fall man forsoker mata
stora omraden med manga olika producerande enheter, som t.ex.
branscher.

2.2 Kompletterande ansatser

Det finns olika satt att mata produktiviteten som fangar olika aspekter
och perspektiv pa produktivitetsutvecklingen. Vi menar att det ar nod-
vandigt att anvanda olika angreppssatt och metoder for att skapa en sa
heltdckande bild som méjligt av anldggningsbranschens produktivitets-
utveckling. | vart arbete har vi darfor utgatt fran att produktivitetsut-
vecklingen bor féljas med hjélp av flera kompletterande matt och
modeller.

Det forsta matt vi foreslar ar foradlingsvarde per anstalld. Mattet kan
anvandas for att méta produktivitetsutvecklingen for anlaggnings-
branschen i sin helhet, dvs. pa branschniva.* Med ett sédant uppifran
perspektiv, dar branschen behandlas pa aggregerad niva, ar det inte
mojligt att identifiera hur olika delar av anldggningsbranschen bidrar
till den totala produktivitetsutvecklingen. Det &r inte heller mojligt att
urskilja faktorer som skulle kunna férklara produktivitetsutvecklingen.
Darfor kan inte heller analyser av eventuella atgarder for att oka
produktiviteten goras pa basis av uppgifter om foradlingsvéarde per
anstalld. Daremot kan mattet for anlaggningsbranschen jamforas med
narliggande branscher. Mattet jamfors i rapporten med de branscher
som tidigare var bygg- och anlaggningsbranschen, nédrmare bestdmt
byggande av industrilokaler, bostadshus och 6vriga hus. Underlaget
och berakningarna for detta matt redovisas 6versiktligt i kapitel 3, och
mer utforligt i Statskontorets delrapport.

Mot bakgrund av de begransningar som foradlingsvardet innehaller ser
vi behov av att komplettera detta matt. Vi foreslar darfor ytterligare tre
angreppssatt for att analysera produktivitet och innovationsgrad, namli-
gen indikatorer (kapitel 4.2), mikrodatabaserade modeller (kapitel

11 Branschnivd ar den mest detaljerade uppdelningen som kan géras med hjalp av
SCB:s data.
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4.3.1) samt analys av upphandlingarna (kapitel 4.3.3). Till skillnad fran
det forsta mattet som behandlar anlaggningsbranschen i sin helhet, tar
dessa tre angreppssatt sin utgangspunkt i ett nerifran perspektiv. Ett
sadant perspektiv fangar produktiviteten for olika delmarknader eller
olika typer av projekt inom anldggningsmarknaden, narmare bestdmt
de projekt som bestalls av Trafikverket. De foreslagna modellerna eller
analyserna, som utgar fran ett Trafikverksperspektiv, redovisas i
kapitel 4.

Bestéllarens eller entreprendrens perspektiv?

Syftet med produktivitetsmétningar kan variera beroende pa ur vems
perspektiv analyserna ska goras. Detta paverkar i sin tur vilken mat-
modell som valjs. Ur entreprentrens perspektiv &r produktiviteten
kopplad till vad man kan fa ut av befintliga resurser i form av vinst. Ur
bestéllarens perspektiv syftar matning av produktivitet ofta till att ge
ett underlag for att kunna bestalla pa ett sadant satt att kostnaden for
entreprenaden minimeras utan att kvaliteten férsamras.*? Lite forenklat
innebar detta att den intakt som utféraren forsoker maximera bestar av
bestallarens kostnad. Detta kan man ocksa se som en frdga om vem
som ska tillgodogdra sig de eventuella produktivitetsvinster som upp-
star, utfallet beror bland annat pa konkurrenslaget pa marknaden.

2.3  Matproblem

Homogenitet

Trafikverket upphandlar nya véag- och jarnvégsanldggningar men dven
atgarder for att underhalla och driva anlaggningar med syfte att mojlig-
gora trafik pa existerande infrastrukturanlaggningar. Gransdragningen
mellan investeringar och vad Trafikverket bendmner drift- och under-
hallsatgarder (DoU-atgérder) ar inte sjalvklar och historiskt har trafik-
verken anvént olika benamningar och definitioner pa vag- respektive
jarnvagsomradet. Banverket har t.ex. betecknat energiforsorjningen i
jarnvagsnatet som drift. VVad som skiljer en mindre investering fran en
underhallsatgard ar inte heller alltid sjalvklart. En underhallsatgard kan
i vissa fall likna en investering da det kan réra sig om att bygga nastan
helt nya anlaggningar.

12 Det kan ocksa handla om att hoja kvaliteten utan att kostnaden okar.
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Investeringar samt drift- och underhallsatgarder skiljer sig at i manga
avseenden nar det géller vilka faktorer som paverkar produktiviteten.
Darfor ar det viktigt att vara uppmarksam pa vilken typ av investe-
ringar som ingar i produktivitetsmatningarna for att inte heterogenite-
ten eller olikheten i de atgarder som Trafikverkets bestéller ska paver-
ka resultatet. Ett satt att komma tillratta med denna problematik ar att
dela upp investeringar i mer homogena grupper. Exempelvis motorvag,
tva-plus-ett-vag, gang/cykelvag, belaggningar, driftatgarder i vagnatet,
byggd bana av olika typklasser, installationer av véxlar eller driften av
delar av jarnvagsnatet. En annan indelningsgrund kan utgd fran
moment i en investeringsprocess som dr relativt lika oavsett typ av
investering. Exempelvis behéver ofta materiel transporteras och jord-
massor schaktas.

Det bor papekas att jamforelser av produktivitet gors Over tid. Det
innebar att fragan om heterogenitet inte framst handlar om hur investe-
ringarna samt drifts- och underhallsatgéarderna skiljer sig at sinsemellan
ett givet ar utan snarare om hur sammanséattningen av innevarande
periods investeringar respektive drift- och underhallsatgéarder skiljer
sig fran tidigare perioder. Da man analyserar produktivitetsutveck-
lingen ar det viktigt att ha klart for sig hur de investeringar respektive
drift- och underhallsatgarder som utfors i dag skiljer sig fran motsva-
rande atgarder tidigare perioder.

Drift och underhall bestar av atgarder som syftar till att férebygga och
reparera brister i anldggningarna men dven av mindre ombyggnationer.
Drift och underhall ar dessutom atgarder som forbattrar framkomlig-
heten i infrastruktursystemet, som till exempel snérdjning. Dessa
atgarder kan lite forenklat sagas vara mer homogena &ver tid. Trafik-
verkets drift- och underhallsatgarder skiljer sig alltsa inte lika patagligt
fran ar till ar som investeringar gor, vilket gor att dessa ar lattare att
mata ur ett produktivitetsperspektiv.

Kvalitetsforandringar

Vid produktivitetsmatningar uppstar problem med att de prestationer
(varor och tjanster) man mater i regel utvecklas och forandras over tid.
Prestationer behandlas i matningarna som en och samma enhet trots att
de varor och tjanster som upphandlas i sjalva verket standigt férandras.
I anlaggningsbranschen hdvdas exempelvis ofta att miljo- och séker-
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hetskraven okat pa senare tid. Detta kan betraktas som att kvaliteten pa
anlaggningarna hojts, ofta genom att man avsatt mer resurser. Om hén-
syn inte tas till att kvaliteten forbattras tolkas de ¢kade kostnaderna
som en produktivitetsforsamring.

Kvalitetsforandringar maste skattas for att produktiviteten ska kunna
jamforas over tid eller mellan liknande enheter. Vid jamférelse éver tid
ar det rimligt att anta att problemet &r storre ju langre tidsperiod man
undersoker. Detta eftersom sma forandringar ackumuleras over tid.
Intuitivt ar det ocksa rimligt att anta att anlaggningar skiljer sig mer at
om man jamfor tio ar bakat i tiden an om man jamfor med féregaende
ar.

Langa tidsperioder

Pa senare tid har Trafikverket borjat anvanda sig av s.k. totalentrepre-
nader, dar entreprendren atar sig att dven underhalla den anlaggning
som uppfors. Denna kontraktsform innebar i manga fall att kontraktet
I6per over lang tid. Det for med sig att uppgifter om utfall finns till-
gangliga forst flera ar efter att entreprenaden upphandlats. Detta skapar
problem vid produktivitetsmatningar da jamforelser ofta gors over tid.
Ju langre tidsintervall matningen avser desto svarare att isolera produk-
tivitetsforandringar fran andra forandringar, t.ex. produktférandringar
och kvalitetsférandringar.

Det finns ytterligare ett problem som har att géra med langa kontrakts-
tider. Namligen att ett projekt genomfors under flera ar samtidigt som
resultatet av projektet fangas upp av matningarna under endast ett ar,
det ar da projektet avslutas. Problemet med langa tidsperioder blir dock
mindre i takt med att matningar och analyser omfattar allt langre tids-
perioder.

2.4 Innovationer

| Statskontorets uppdrag ingar att ta fram modeller for att méjliggora
fortlépande uppféljning och analys av innovations- och produktutveck-
lingen i anldggningsbranschen. Dessa modeller ska ta avstamp i fakto-
rer som kan antas vara viktiga for att framja innovationer. Innovationer
och produktutveckling som sker i en bransch kan ses som en del av
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produktivitetsutvecklingen. Utvecklingen av innovationer leder i all-
manhet, om de anvands (pa ratt satt) till en hogre produktivitet. Inno-
vationer ar alltsa en del av, och ofta en drivande kraft bakom, den
produktivitetsforandring som vi forsoker att méata.

Begreppet innovation kan innebéra flera olika saker. OECD/Eurostat
(1997) definierar i den s.k. Oslo-manualen en innovation som att
anvanda nagot nytt och forbattrat och delar upp begreppet innovatio-
ner i processinnovationer och produktinnovationer.*® Produktinnova-
tioner avser exempelvis s.k. tyst asfalt som kan ses som en kvalitets-
forbattrad produkt. Processinnovationer avser sadant som har med
utférande och processer att gora. Det kan rdra sig om uppgraderade
hjalpmedel som t.ex. snabellagaren, en maskin som fyller igen hal i
beldggningen pa végar.

Oavsett vilken av dessa tva typer av innovation det handlar om, &ar det
viktigt att innovationen faktiskt ocksa kommer till anvandning. Da det
géller hur innovationer sprids i en bransch finns det i litteraturen ett
flertal teorier om hur detta gar till och vilka forutsattningar som maste
finnas for att innovationer ska spridas.™ Det finns manga olika faktorer
som kan paverka spridning och implementering av innovationer. Bland
annat betonar forskarna faktorer som arbetskraftsrorlighet, arbetskraf-
tens utbildningsniva, maojligheten till patentskydd och konkurrenssitua-
tionen.”® Ett exempel pé& innovationer i anlaggningsbranschen ar ut-
vecklingen av GPS-teknik som radikalt forbattrat styrning av entre-
prenadmaskiner. Ett annat exempel &r 6vergangen fran motorvagar till
tva-plus-ett-vagar som lett till stora besparingar.

Maétning av innovationer

Innovationsgrad mats ofta i termer av antalet patent ett foretag eller en
bransch genererar. En annan vanlig indikator for innovationsgrad ar
hur mycket resurser som avsatts for forskning och utveckling (FoU).
Ingen av dessa indikatorer sager dock hur lyckosam spridningen av
innovationer &r eller i vilken grad de faktiskt paverkat produktivitets-
utvecklingen. For tillverkningsindustrin anses de dock vara en bra

13 http://www.oecd.org/dataoecd/35/61/2367580.pdf

4 traditionell tillverkningsindustri sprids innovationer i huvudsak genom férsaljning
av de nya produkterna och till viss del de nya processerna.

15 Se t.ex. OECD/Eurostat, 19970ch 4ven Rogers, 2003.
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approximation. OECD/Eurostat (1997) har forsokt fanga upp anvan-
dandet av innovationer genom att méta indikatorer som speglar fore-
tagens kostnader for att implementera innovationer.

Forskning om innovationer och innovationsspridning har bedrivits for
traditionell tillverkningsindustri. Bygg- och anlaggningssektorn kan
inte jamforas med eller lara rakt av fran denna eftersom branschen, till
skillnad fran traditionell tillverkningsindustri, ar projektbaserad.'® Det
ar darfor svarare att méta innovationer i anlaggningsbranschen an i
traditionella tillverkningssektorer. Antalet patent och mangden avsatta
FoU-medel s&ger i sig inget om innovationsgraden i anldggnings-
branschen, eftersom de féretag som arbetar med FoU, och som skulle
kunna ta patent, i mycket liten grad styr éver om innovationerna verkli-
gen kommer att anvéndas i projekten.

Hur stort detta problem &r anses bl.a. bero pa hur upphandlingarna
konstrueras. Exempelvis skulle ett entreprenadforetag i praktiken
kunna inneha hur manga patent som helst, vilket skulle kunna ge indi-
kation om en hdg innovationsgrad. Men ett registrerat patent ar inte
tillrackligt. Patentet maste ocksa komma till anvandning i praktiken for
att resultera i hogre produktivitet.

Forskare har pekat pa ett antal faktorer som negativt kan paverka inno-
vationsklimatet och férmagan att sprida innovationer i bygg- och
anlaggningsbranschen. Négra av dessa &r foljande:*’

e Det ar svart att skapa den nodvandiga kunskapen om en ny produkt
hos de aktérer som ska bestdimma vilka produkter som ska anvén-
das.

e Fordelningen av ansvar for bygg- och anldggningsprojekten &r
utformad pa ett satt som minskar viljan att préva nya tekniker.

o Det saknas en naturlig integrering mellan tillverkare och anvanda-
re.

6 \Widén, K, Innovation Diffusion in the Construction Sector, 2006.
7 Hansson et al., Byggandets innovationsprocess — Hinder och méjligheter i svenska
utvecklingsprojekt, 2004.
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o Tillverkare som inte & medvetna om de fordndringar som krévs
for implementering av en ny produkt kommer att méta motstand
nér de forsoker sprida produkten.

e Utvecklaren har svart att forhindra att konkurrenterna tar upp idén.

Bestallarna har har en nyckelroll. Genom det satt pa vilket upphand-
lingarna utformas har de mdjlighet att skapa forutsattningar for ett
innovativt klimat. Med utformning menar vi riskférdelning, upprep-
ning, finansiering, utvdrdering, dvs. inte bara vilken kontraktsform
bestéllarna valjer att anvanda.
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3 Matt for hela
anlaggningsbranschen

Statistiska uppgifter som kan anvandas for att beskriva produktivitets-
utvecklingen for just anldggningsbranschen har hittills inte funnits. |
den man man i debatten hanvisat till sddana uppgifter har det rort sig
om uppgifter for bygg- och anldggningsbranschen totalt.*® Statskon-
toret har darfor provat mojligheten att ta fram ett produktivitetsmatt for
enbart anlaggningsbranschen pa grundval av de uppgifter som SCB i
dag samlar in.

3.1 Foradlingsvarde per anstalld

| april 2010 lamnade Statskontoret en delrapport till regeringen.'
Denna innehdll forslag till hur man kan spegla produktiviteten, ndrma-
re bestamt arbetsproduktiviteten, med hjélp av uppgifter fran SCB.
Delrapporten inneh6ll dven forslag till hur SCB genom kompletterande
uppgifter skulle kunna forbattra framtida méatningar. | detta kapitel
redogor vi 6versiktligt for innehallet i delrapporten.

3.1.1 SCB:s data

SCB tar i dag fram statistik som speglar produktivitetsutvecklingen for
olika branscher. Det matt som vanligen anvands ar foradlingsvarde per
anstalld. Forédlingsvardet &r enligt definition det mervéarde som fore-
tagen lagger till de resurser som gar at for att producera varan eller
tjansten, dvs. summan av vissa intakter minus vissa kostnader.”

For ett flertal ekonomiska variabler, t.ex. omsattning, kostnader for
handelsvaror/ravaror och foradlingsvarde, finns uppgifter tillgangliga
for samtliga foretag i nédringslivet. For att tillgodose ytterligare statis-
tiska behov, framst for nationalrakenskaperna, skickar SCB arligen en
kompletterande enkaét till ca 15 000 foretag, varav ca 1 100 inom bygg-

'8 Se t.ex. SOU 2009:24, s 40.

19 Att mata produktivitet for anlaggningsbranschen - en delrapport, 2009/220-5.

2 For en mer utforlig definition se Eurostat (féradlingsvarde pa engelska: value added
at factor cost) http://ec.europa.eu/eurostat/ramon/nomenclatures
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branschen. | enkaten fordelar foretagen bl.a. sin omséattning pa olika
verksamheter.?

3.1.2 Statskontorets forslag

Statskontoret har tillsammans med SCB utvecklat en berédkningsmodell
for att ta fram ett matt pa foradlingsvarde per anstalld for anlaggnings-
branschen. SCB har dérefter gjort berdkningar i enlighet med denna
modell. Utfallet for aren 2003-2007 finns redovisade i Statskontorets
delrapport. Kompletterande uppgifter for ar 2008 redovisas i bilaga 4
till denna rapport.

Ett stort problem med de schablonberédkningar som anvéands i berdk-
ningsmodellen &ar att de utgar fran antagandet att de stora foretagens
kostnadsfordelning 6verensstammer med de sma foretagens, ndgot som
det finns skal att ifragasatta. Darfor har Statskontoret tillsammans med
SCB tagit fram ytterligare tvd modeller. Den forsta modellen visar
utvecklingen av foradlingsvarde per anstalld for de foretag som enbart
har verksamhet i anlaggningsbranschen. Dessa foretag bestar av mesta-
dels sma foretag. Den andra modellen visar utvecklingen av foradlings-
varde per anstalld for de storsta foretagen i bygg- och anlaggnings-
branschen.?

Schablonen kan emellertid utvecklas sa att modellen ger en betydligt
sakrare skattning av produktiviteten. Det kan ske genom att SCB far
tillgang till de stora foretagens faktiska kostnadsférdelning. Genom att
lata SCB begara fler uppgifter fran de stora foretagen om deras kost-
nadsfordelning kan ungefér hélften av de schablonberdknade kostna-
derna erséttas med faktiska véarden.

Schablonen, som bygger pa bade de stora och de sma foretagens kost-
nadsfordelning, ar mojlig att tillampa pa data bakat i tiden. Inlednings-
vis kommer vérdena troligen att vara svartolkade men for varje ar blir
schablonen sakrare, eftersom kostnadsfordelningen da bygger pa fler
observationer.

2L \/erksamheterna fordelas pa s.k. SNI-koder med ett antal underindelningar som
sPegIar néringslivets olika delar.

f Det rér sig om tre foretag som alla har en omsattning pé 6ver 15 miljarder kronor per
ar.
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SCB genomfor hosten 2010 en pilotstudie dar man kartlagger
konsekvenserna, till foljd av en 6kad redovisningsboérda, for de stora
foretag som skulle komma att beréras av den utdkade enkaten.?
Statskontoret kan darfor inte nu beddma huruvida ett féradlingsvarde
per anstélld bor tas fram, eftersom nyttan bor védgas mot konsekvenser
som annu inte ar kartlagda.

Mattet for foradlingsvarde per anstalld kan ocksa utvecklas genom att
man tar hansyn till insatsvarornas kostnadsutveckling. Det kan gdras
med hjalp av ett index.?* En s&dan atgérd, som Statskontoret beddmer
forhallandevis enkel att genomfora, skulle forbattra precisionen i
mattet. En indexering innebar att prisférandringarnas paverkan pa for-
adlingsvérdet delvis forsvinner. Indexet konstrueras med en sam-
mansattning av olika insatsvaror som i storsta méjliga man bor spegla
den verkliga sammansattningen. Det innebar att index bor bygga pa de
uppgifter om kostnadsférdelning som ocksa kravs for att utveckla
schablonen. En indexering for pa sa satt in ett element av totalproduk-
tivitet i mattet, eftersom totalproduktivitet innebar att hansyn tas till
insatsvarornas prisutveckling.” Foradlingsvarde per anstalld kan dér-
med sdgas svara upp mot uppdraget att ta fram matt for att mata total-
och arbetsproduktiviteten i anldggningsbranschen.

3.1.3 Tillampningen av mattet

Nyttan med mattet

Foradlingsvarde per anstdlld anvands i olika sammanhang, saval
nationellt som internationellt, for att beskriva utvecklingen for olika
branscher. Uppgifter om foradlingsvérde per anstalld gor det mojligt
att gora vissa Overgripande jamforelser dver tid av anlaggnings-
branschen samt mellan anl&ggningsbranschen och nérliggande
branscher. Jamforelserna kréver dock att man tar hansyn till faktorer
som kan forklara en del variationer, t.ex. konjunkturutvecklingen. Det
ar mojligt att forfina modellen utan att det reser alltfér stora juridiska
eller ekonomiska hinder. Hur omfattande hindren ar gar dock inte att

23 5CB kommer att redovisa resultatet fran pilotstudien till Statskontoret den 19 okto-
ber 2010.

24 E84 4r ett etablerat index i branschen med vars hjalp man skulle kunna kompensera
for prisforandringar i insatsvarorna.

% Totalproduktivitet tolkar vi som synonymt med totalfaktorproduktivitet.
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uttala sig om innan en pilotstudie dar foretagen tillfragas, har genom-
forts.

Brister i mattet

Den vedertagna definitionen av produktivitet ar produktionsresultat i
relation till resursinsatser. Foradlingsvérdet per anstalld innebar att
produktionsresultat speglas med féradlingsvarde och resursinsatser
med antalet anstallda eller i praktiken arsarbetskrafter. Bada dessa
antaganden ar problematiska ndr man avser att spegla produktiviteten.
Foradlingsvardet bestar grovt forenklat av intakter minus vissa kost-
nadsslag. Foradlingsvardet ska spegla det vdrde som adderas till
insatsvarorna vid forséljning av varorna eller tjinsterna. De intékter
som foretagen genererar pa anlaggningsmarknaden har dock inte
enbart sitt ursprung i hur produktiviteten ser ut inom féretagen utan
aven i hur val marknaden fungerar. Aven input i form av antal anstall-
da ar problematiskt eftersom det finns andra insatsvaror som ocksa har
betydelse for utfallet, exempelvis mangden stal och betong.

| det foreslagna mattet “foradlingsvarde per anstalld” bygger berék-
ningarna pa data fran flera verksamheter som inte ar homogena. Exem-
pelvis skiljer sig brobygge avsevart fran bygge av fjarrvarmeanlagg-
ningar eller snorojning av vagar. Det aggregerade mattet "foradlings-
varde per anstalld” ger inga upplysningar om orsakerna till utveck-
lingen och ger darfor inget stod vid en analys av hur man bor ga till
vdga for att forbattra produktiviteten i anldggningsbranschens olika
delar.

For statliga bestéllare kravs komplettering

Aven om man viljer att ta fram ett matt for foradlingsvéarde per
anstalld kommer det inte att vara ett matt som kan anvandas av de
statliga bestallarna som stod i uppféljningen av hur de atgarder man
vidtagit paverkat produktiviteten. | kapitel 4 koncentrerar vi oss darfor
pa hur man kan mata eller spegla produktiviteten inom den del av
anlaggningsmarknaden dér Trafikverket ar bestéllare.

% Antalet anstéllda valjs som insats eftersom det ar den enda resursinsatsen som ar
gemensam och darfor gar att applicera pa verksamheter som skiljer sig at.
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3.2 Att mata innovationer i hela
anlaggningsbranschen

EU har utarbetat en metod for att folja upp utvecklingen av innova-
tioner i olika branscher med hjalp av indikatorer. Enligt EU-forordning
1450/2004 ska SCB ta fram indikatorer genom att via enkét begéra
uppgifter fran foretagen, som delas in enligt de sa kallade SNI-koder-
na.”” Undersékningen har sedan ar 2002 genomférts vart annat &r och
foretagen deltar frivilligt i undersékningen.

For att fa en bild av vilka fragor det ror sig om listas har nagra exempel
pa uppgifter som SCB tar fram:

e Antal innovativa foretag efter naringsgren och storleksklass.

o Foretagens syfte med produkt- eller processinnovationer efter
néringsgren och storleksklass. Andelar i procent.

o Foretagens omséttning och innovationsutgifter avseende produkt-
eller processinnovationer efter naringsgren och storleksklass.

e Gynnsamma effekter pa miljo av foretagens innovationer efter
naringsgren och storleksklass. Andelar i procent.

Bygg- och anldggningsbranschen ingar dock inte i SCB:s statistik
eftersom den inte omfattas av den EU-forordning som reglerar under-
sokningen. Det ar emellertid majligt att lata &ven bygg- och anlagg-
ningsbranschen omfattas av undersokningen. Enligt SCB:s mycket
Overgripande uppskattningar skulle en enkat till féretagen i bygg- och
anléggningsbranschen kosta ca 125 000 kronor per undersdkning.

Denna kostnad, tillsammans med kostnaden for de foretag som valjer
att svara pa enkaten, bor enligt Statskontoret vagas mot de fordelar
som det skulle innebéra att fa fram uppgifterna. Statskontoret stéller
sig tveksamt till att de fragestallningar som anvands i undersokningen
fangar tillampningen av innovationer. Statskontoret anser darfor att det
inte finns skal att utbka EU:s undersokning till att omfatta &ven bygg-
och anldggningsbranschen.

2" SNI-koderna &r den indelning av naringslivet som SCB anvander d& de beréknar
bl.a. BNP.
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4 Trafikverket och
anlaggningsbranschen

Trafikverket ska enligt sitt regleringsbrev redovisa atgarder som for-
béattrar produktiviteten.?® Detta forutsétter att verket har metoder for att
mata produktivitetsutvecklingen. Statskontoret lamnar i detta kapitel
forslag pa metoder och analyser for att folja produktivitetsutvecklingen
som Trafikverket och &ven andra myndigheter eller forskningsinstitu-
tioner kan anvanda sig av och utveckla.

4.1 Trafikverkets verksamhet

Investeringar, drift och underhall

Trafikverket ansvarar for att det statliga vag- och jarnvagsnatet under-
hélls och byggs ut. Vagnatet bestar av bade statliga, kommunala och
enskilda végar. Det statliga vagnatet omfattar 98 400 km vag medan de
kommunala véagarna omfattar 41000 km.?® Trafikverket ansvarar
ocksa for att underhalla och bygga ut i stort sett hela jarnvagsnatet.

En enkel indelningsgrund for den del av Trafikverkets verksamhet som
ror vag- respektive jarnvagsanlaggningar ar att skilja pa investeringar
respektive drift och underhdll.** Gransdragningen ar emellertid inte
helt sjalvklar bl.a. eftersom gamla Vagverket och Banverket inte an-
vande samma definition for drift. Nedanstaende tabell visar kostnads-
fordelningen ar 2009 mellan investeringar samt drift och underhall for
vdg- respektive jarnvagsanlaggningar.

28 Trafikverkets regleringsbrev for &r 2010.

29 vsagverkets arsredovisning 2008.

% Indelningen berér endast Trafikverkets ansvar fér byggande, drift och underhall av
statliga vagar och jarnvagar. Har behandlar vi sdledes inte Trafikverkets ansvar for
den langsiktiga planeringen av transportsystemet for alla trafikslag. Inte heller verkets
ansvar for genomférande av kunskapsprov och korprov for kdrkort och taxiforarlegi-
timation och kunskapsprov for yrkeskunnande for trafiktillstind och yrkesforar-
kompetens.
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Tabell 1 Fordelning av Trafikverkets kostnader mellan
investeringar samt drift- och underhallsatgéarder

DoU Investeringar Summa
Vég 8,4 mdr 11,4 mdr 19,8 mdr
Jarnvég 6,6 mdr 12,7 mdr 19,3 mdr
Summa 15,0 mdr 24,1 mdr 39,1 mdr

Kalla: Vag- och Banverkets arsredovisningar 2009.

Det finns naturligtvis skal att gora ytterligare indelningar av verksam-
heten ndr man vill studera produktiviteten i mer avgransade delar. Det
kan t.ex. gélla for tunnelinvesteringar eller Trafikverkets s.k. grund-
paket drift pa vagar. Indelningen i tabellen ovan ska darfor ses som en
forsta utgangspunkt for att i nasta steg géra mer avgransade analyser.

Livscykelperspektiv

Trafikverket anvénder begreppet livscykelperspektiv for att tydliggora
kopplingen mellan kostnaden for investeringar och framtida kostnader
for drift och underhall. Livscykelperspektivet bygger pa tesen att det
pa lang sikt kan vara lonsamt att 6ka investeringskostnaderna for att
halla nere de framtida kostnaderna for drift- och underhallsatgarder.
Om Trafikverket tillampar ett livscykelperspektiv i sina bestéllningar,
och produktivitetsmatningarna samtidigt skiljer pa anlaggningsprojekt
nar det galler investeringar samt drift och underhall, sa paverkar det
styckkostnaderna for investeringarna och aven den berdknade produk-
tiviteten.

Livscykelhypotesen bygger dessutom pa resonemanget att mojlig-
heterna att andra en investerings utformning, och déarmed de framtida
kostnaderna for drift och underhall, ar som stérst i borjan av livscykeln
for att sedan krympa. Nar en entreprendr val ska paborja arbetet ar
majligheterna till forandringar sma jamfort med de som finns under
planeringsfasen. Darfor &r en inte obetydlig del av det utfall som méts
som produktivitet relaterat till planeringsfasen.

En stor del av arbetet i den planeringsfas som beskrivs ovan utfors inte
bara av Trafikverket. Teknikkonsulter kan fa i uppdrag att planera och
forbereda projekt men ocksa i vissa fall delta i egenskap av projekt-
ledare for enskilda projekt. Teknikkonsulternas bidrag till projekten &r
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dock inte mojligt att méata som en isolerad insats, eftersom de kan
sagas ingd i Trafikverkets bestallarroll. Trafikverket upphandlar dess-
utom konsulterna och paverkar darmed under vilka férutsattningar
dessa arbetar.

Trafikverkets produktivitetsmatt

Vagverket har tidigare i sin arsredovisning redovisat ett produktivitets-
matt i form av ett produktivitetsindex for drift- och underhallsatgar-
der.®* Arbetet med att konstruera detta matt har enligt Statskontoret lett
till att Trafikverket samlat vérdefulla erfarenheter om vilka parametrar
som har betydelse for produktivitetsutvecklingen. Exempelvis har
verket genom produktivitetsmattet forsokt bestamma hur drift- och
undesrzhéllsétgérder har forandrat vagbanans kvalitet under det gangna
aret.

| Trafikverkets produktivitetsmatt finns emellertid ett grundlaggande
problem som har att géra med de méatenheter som anvands. Problemet
bestar i att kvalitetsforandringar som mats i andra enheter &n kronor
maste omvandlas till kronor. Om man i matningarna exempelvis vill fa
med produktivitetsforandringar till foljd av ett dkat antal dverprov-
ningar, racker det inte att géra en bedémning av om antalet Gver-
prévningar har 6kat utan man maste ocksa kvantifiera dem i form av en
kostnad. Detta innebar att man maste svara pa fragan: Hur mycket har
det 6kade antalet éverprévningar kostat? Det racker inte att stanna vid
den enklare fragan: Har antalet verprovningar 6kat? Varderingar av
det har slaget &r alltid forknippade med viss osékerhet.*®

Ytterligare ett problem &r bristen pa transparens i de antaganden och
beddmningar som ligger till grund for produktivitetsindexet. Det
framgar t.ex. inte tydligt hur man har tagit hansyn till kvalitetsfor-
andringar i entreprenaderna.

Ett annat, om &n mindre, problem &r hur hansyn ska tas till kvalitets-
aspekter i indexet. Det galler t.ex. om man ska kompensera for att en
del av kostnaden ror miljohénsyn, vilket kan ses som en kvalitets-

2 Vagverkets &rsredovisning 2008.

32 Vagverket PM Matt for produktivitetsutvecklingen inom drift och underhall, 2006.

3 Aven i vart forslag om indikatorer méste Trafikverket bedoma kostnaden men inte
med samma krav pa exakthet.
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hojning. Da kompenserar modellen for att hela kostnaden hanfors till
atgarder for att mota miljohansynen. | modellen gors da ett antagande
om att den investering som syftade till att mota okade krav pa miljo-
hansyn ocksa har gjorts pa mest effektiva sétt.

Var bedoémning &r att det i Trafikverkets produktivitetsindex for drift-
och underhallsatgarder av vagar finns en hel del erfarenhet att ta vara
pa da det galler att identifiera vilka faktorer som &r intressanta att félja
for att kunna spegla produktivitetsutvecklingen. Vi anser dock att de
metoder som vi foreslar ar lattare att tillampa. Framfor allt & de mer
transparenta och mindre osakra, forutsatt att de anvands pa ratt satt.

4.2 Indikatorer

Att anvanda indikatorer innebar att man forsoker beskriva nagot som
inte ar mojligt, eller forenat med stora svarigheter, att méata direkt. Med
hjalp av indikatorer beskrivs méatbara forhallanden eller variabler som
antas samvariera med det man egentligen vill méta. De forslag till
indikatorer som vi har lamnar avser att mata produktiviteten utifran
Trafikverkets perspektiv, dvs. hur de upphandlade entreprenaderna
utfors. Vara forslag tar avstamp i vad som gar att ta fram med start i
april ar 2010, dvs. da Trafikverket bildades. Det innebér att de fore-
slagna indikatorerna inte stracker sig langre bakat i tiden. Indikatorer-
na, har som vi namnt tidigare, tagits fram i samarbete med Trafik-
verket. Verket har ocksd bedomt att det & mojligt att ta fram varden
for de foreslagna indikatorerna fran den har tidpunkten.

4.2.1 Styckkostnad

Fragan om hur mycket vag eller jarnvag vi far for pengarna kan om-
vandlas till ett uttryck for produktivitet. Resursinsatsen ar kostnaden
for bestéllaren och produktionsresultatet & mangden byggd eller
underhdllen vag eller jarnvag.* Detta kan uttryckas som:

3 vag och jarnvag ar vida begrepp och avser saval byggandet av olika typer av ny vag
eller jarnvag som underhallet eller skotseln av det befintliga vag- och jarnvagsnatet.
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vag + jarnvag
kostnad

produktivitet =

Hur mycket vag och jarnvag man far for pengarna kan ocksa beskrivas
som en styckkostnad. Det inverterade uttrycket for produktivitet kan
likstallas med uttrycket for styckkostnader pa foljande sétt:

1 _ kostnad
produktivitet vag + jarnvag

= styckkostnad

Styckkostnad och produktivitet kan beskrivas som tva sidor av samma
mynt. Varken styckkostnad eller produktivitet sager nagot om det upp-
matta vardet ar bra eller daligt. Vardet maste relateras antingen till en
jamforbar verksamhet eller till samma verksamhet vid andra tidpunk-
ter.

Om hogre produktivitet svarar mot uttrycket "mer vig och jarnvag for
pengarna”, kan styckkostnaden uttryckas som “lagre kostnad for lika
mycket vdg och jarnvag”. Matning av produktivitet ar alltsa synonymt
med matning av styckkostnader.

Vi foreslar att ett antal olika typer av styckkostnader tas fram av
Trafikverket. En &r kostnad per kvadratmeter vég, en annan ar kostnad
per meter jarnvag. Vi har valt kvadratmeter vag som matt eftersom det
sdger mer &n meter vag ur ett kostnadsperspektiv och ska dessutom,
enligt Trafikverket, vara mojligt att ta fram. Kvadratmeter vig respek-
tive meter jarnvag ar dessutom enkla begrepp som gor inneb6rden av
styckkostnad latt att forsta for de flesta investeringar och drift- och
underhallsatgarder.

Vi foreslar vidare att de styckkostnader som tas fram mater den kost-
nad Trafikverket betalar, dvs. kostnadsutfallet. Dessutom foreslar vi att
styckkostnader tas fram som mater anbudspriset. Anbudspriset &r
intressant eftersom projekttiderna manga ganger loper over flera ar och
det darfor kan ta lang tid innan det finns uppgifter som speglar det
faktiska kostnadsutfallet. Anbudspriset kan da ge en indikation om hur
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kostnadslaget utvecklas.® | tabell 2 redovisas vart forslag till styck-
kostnader.

Tabell 2 Styckkostnader

Indikator Typ av kostnad Datakélla
Investeringskostnad per meter | Anbudspris Upphandlingssystemet
anlagd jarnvag Kostnadsutfall Agresso
Investeringskostnad per Anbudspris Upphandlingssystemet
kvadratmeter anlagd vag Kostnadsutfall Agresso

Drifts- och underhéallskostnad Anbudspris Upphandlingssystemet
per meter jarnvag Kostnadsutfall Agresso

Drifts- och underhéllskostnad Anbudspris Upphandlingssystemet
per kvadratmeter vag Kostnadsutfall Agresso

Dessa styckkostnader bor tas fram for samtliga investeringsprojekt och
underhallsatgarder. Styckkostnaderna ar en utgangspunkt bade for att
analysera de foreslagna indikatorerna och for att géra andra komplet-
terande analyser, som tas upp i avsnitt 4.3.

4.2.2 Forklarande indikatorer

Styckkostnaderna gor det mojligt att félja kostnadsutvecklingen i
verksamheten och ger pa sa satt mojlighet att fanga upp positiva eller
negativa trender. Det &r daremot inte mojligt att med stdd av styck-
kostnaderna forklara varfor utvecklingen ser ut som den gor. De
forklarande faktorer som beskrivs i det hdr avsnittet &r ett stod for att
kunna analysera forhallanden som kan antas paverka eller forklara
styckkostnadernas utveckling.

De forklarande indikatorerna ar tankta att vara ett stod for Trafikverket
i myndighetens fortsatta arbete med att utveckla analyserna. Definitio-
nerna och matmetoderna kommer att behtva vidareutvecklas och fler
indikatorer kommer att krdvas for att beskriva orsakssamband som
forklarar styckkostnadernas utveckling.

% Varken anbudspriser eller kostnadsutfall &r enkelt att definiera eftersom kontrakten
ofta innehaller en rorlig del som beskriver styckpriser for olika mangder eller atgérder.
Trafikverket kan dock i dessa kontrakt skatta anbudspris genom styckpriset multipli-
cerat med uppskattade méngder.
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Tabell 3 Indikatorer som forklarar produktivitetsutvecklingen

Nr Indikator Datakélla

1 Andel arbete utfért i storstadsmiljo Manuell framtagning

2 Andel tillaggshestéliningar (ATOR) Agresso

3 Antal anbud per upphandling Upphandlingssystemet

4 Prisindex SCB

5 TKIX Agresso

6 Andel upphandlingar genomférda enligt FIAs Upphandlingssystemet
kriterier om utbkad samverkan

7 Konjunkturbarometern Konjunkturinstitutet

Indikatorn som méter andelen arbete utfort i storstadsmiljé (nr 1) ar
avsedd att fanga forhallanden som gor det relativt sett dyrare att bygga
i tdtorter. Markpriserna &r troligen hogre, tunnlarna fler, trafikvoly-
merna medan arbetet utfors storre, bullerskyddskraven hogre etc. Det
antagande som ligger till grund for indikatorn &r att en storre andel
arbete som utfors i stadsmiljo leder till en hogre styckkostnad.

Indikatorn for andrings- och tillaggsarbeten (nr 2) ar tankt att fanga in
de tillagg till bestéllningarna som &ndrar utformningen av produkten
efter hand och som ofta resulterar i ett hdgre pris jamfort med det som
skulle gallt om Trafikverket gjort motsvarande bestéllning i ett tidigt
skede. Antagandet &r att ett storre antal andringar leder till en hogre
styckkostnad.

Indikatorn som mater antal anbud per upphandling (nr 3) speglar mark-
nadssituationen for Trafikverkets upphandlingar. Antagandet som indi-
katorn bygger pa ar att fler anbud per upphandling leder till en lagre
styckkostnad.

Index for prisforandringen (nr 4) kan tas fram fran E84, ett vedertaget
prisindex i bygg- och anlaggningsbranschen.® Det syftar till att fanga
upp prisférandringar i branschen som helhet. Trafikverket skulle kunna
ta fram modifierade index pa basis av indexet E84. Ett prisindex skulle
kunna tas fram for kostnaderna for de varor och tjanster som man
analyserar. Syftet med detta ar att spegla kostnaderna for de entrepre-
nader man analyserar. Prisutvecklingen pa insatsvaror m.m. antas

% E84 &r ett index som beraknas av SCB och baseras pa prisutvecklingen for de insats-
varor som &r relevanta for bygg- och anlédggningsbranschen.
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paverka Trafikverkets styckkostnader eftersom dessa priser paverkar
kostnaden for entreprendrerna.

Indikator nr 5 mater avvikelserna frdn prognoserna i investerings-
projektens olika faser och kan redovisas med hjélp av ett uppfoljnings-
system som Trafikverket redan i dagslédget anvander, namligen TKIX
(tid, kostnad, innehall och index). Avvikelserna kan redovisas pa olika
organisatoriska nivaer, t.ex. uppdrag, enhet, distrikt. Det antagande
som ligger till grund for indikatorn &r att noggrann planering leder till
lagre styckkostnad.

Indikator nr 6, andel upphandlingar genomforda enligt sarskilda krite-
rier om utdkad samverkan, har for avsikt att spegla i vilken utstrack-
ning Trafikverket och entreprentrerna samverkar. Antagandet som
ligger till grund for indikatorn &r att samverkan enligt branschorgani-
sationens FIA:s kriterier leder till lagre styckkostnader. *’

Konjunkturinstitutets Konjunkturbarometer (nr 7) avser spegla hur
konjunkturlaget paverkar det pris som Trafikverket betalar. Det under-
liggande antagandet ar att det ar billigare for Trafikverket att upphand-
la i lagkonjunktur.

4.2.3 Analys av styckkostnaderna

Vi foreslar att styckkostnader anvéands for att méata produktivitets-
utvecklingen. Styckkostnadernas utveckling ska analyseras med stdd
av en beddmning av hur de foérklarande indikatorerna utvecklats och i
vilken omfattning de paverkat styckkostnaderna.

Tillvagagangssatt

Indikatorerna skiljer sig at nar det galler pa vilket sétt de antas paverka
styckkostnaderna. Vissa indikatorer antas mata paverkan pa prestatio-
nerna eller utformningen. Dessa indikatorer avser att fanga att de
produkter och tjanster som Trafikverket bestéller inte ar utformade pa
samma sétt 6ver tid. Med andra ord ska de fanga faktorer som paverkar
utformningen av de anldaggningar och tjénster som bestélls av Trafik-
verket. Till denna kategori hor indikator nr 1 och 2.

3" Ett av FIA:s initiativ har varit att uppratta kriterier for samverkan mellan entrepre-
norer och bestallare.
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Andra indikatorer antas paverka endast priset. Dessa indikatorer syftar
till att fAnga sadana forhallanden som paverkar styckkostnaden utan att
dessa forhallanden har nagot att géra med sjalva utformningen av de
anléggningar och tjanster som Trafikverket upphandlar. Till exempel
ar det vanligtvis billigare for Trafikverket att upphandla vid lagkonjun-
ktur da efterfragan ar lagre pa anlaggningsarbeten an vid en hogkon-
junktur. Till denna kategori hor indikatorerna nr 3, 4, 5, 6 och 7. Dessa
indikatorer avser bade forhallanden som Trafikverket kan och inte kan
paverka.

Efter att Trafikverket har tagit fram uppgifter om hur indikatorerna
forandrats under méatperioden, gors en kvalitativ beddmning av i hur
stor utstrackning dessa forandringar sammantaget har paverkat styck-
kostnaden. Den forandring av styckkostnaden som inte bedéms kunna
forklaras av forandringar av prestationer och/eller férandringar i pris-
paverkande faktorer, kan antas indikera en produktivitetsforandring.
Resultatet av analysen kommer troligen att kunna indikera om utveck-
lingen varit positiv eller negativ och férhoppningsvis ocksa om forand-
ringen varit liten eller stor.

Det kommer att krdvas delvis olika uppséttningar indikatorer for att
kunna analysera Trafikverkets olika verksamheter. Detta géller i forsta
hand indikatorerna som speglar utformningen av anléggningen eller
drift- och underhallsatgarden, eftersom de kan skilja sig at betydligt
mellan Trafikverkets olika verksamheter och trafikslag. Andelen arme-
ringsjarn ar antagligen en intressant indikator for att spegla produktivi-
tetsforandringen vid brokonstruktioner men andra indikatorer behdvs
for att folja produktivitetsutvecklingen for jarnvagsunderhall.

Alla faktorer kan inte méatas

Det sager sig sjalvt att det inte gar att mata alla faktorer som kan tankas
paverka styckkostnaden. Darfor ar det viktigt att Trafikverket inte
enbart forlitar sig pa indikatorerna vid en analys av utvecklingen.
Kvalitativa analyser ar ett viktigt komplement till de kvantitativa
berdkningar som gors. Har kan bl.a. Trafikverkets erfarenheter fran
upphandlingsprocessen samt verkets kontakter och samarbete med
entreprendrer, teknikkonsulter och forskare bidra till att utveckla
analyserna. Det ar helt avgérande for trovardigheten att analysen gors
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pa ett tydligt och Oppet satt eftersom det, i de kvalitativa bedom-
ningarna, finns stort utrymme for olika tolkningar och uppfattningar.

De forklarande indikatorerna bor utvecklas kontinuerligt

Eftersom det finns ett mycket stort antal faktorer som paverkar styck-
kostnaderna i de enskilda projekten kommer det alltid att finnas forkla-
ringar som inte fangas upp och méts av de forklarande indikatorerna.
Det innebér ocksa att det finns ett stort utrymme for diskussion kring
utvecklingen av indikatorerna. |1 denna diskussion &r det viktigt att
Trafikverket 6ppet redovisar sina slutsatser om hur olika faktorer, mat-
bara och icke matbara, har paverkat styckkostnaderna.

Det finns inte bara ett stort utrymme for diskussion och tolkning av hur
de foreslagna indikatorerna utvecklas utan daven om valet av enskilda
indikatorer. Statskontorets forslag till forklarande indikatorer, som
tagits fram i ndra samarbete med Trafikverket, bor utvecklas i takt med
att kunskaperna okar om vad som faktiskt paverkar kostnadsutveck-
lingen. De forklarande indikatorerna kan ses som hypoteser om forhal-
landen eller faktorer som paverkar styckkostnaden (och darmed pro-
duktiviteten) men dar orsakssambanden &nnu inte ar belagda i bemar-
kelsen att Trafikverket vet hur mycket, eller ens om, indikatorerna har
nagot samband med styckkostnaden. Det ar darfor viktigt att kontinuer-
ligt se Gver behovet och valet av indikatorer.

4.2.4 Indikatorer for att folja anvandningen av
innovationer

Det finns svarigheter med att folja utvecklingen av innovationer i
anlaggningsbranschen. Det ar svart att hitta bra indikatorer eftersom
det ar skillnad pa att utveckla innovationer och att anvanda dem.
Exempelvis sdger indikatorn antal patent” inget om hur innovationer
anvands i entreprenaderna. Vi har darfor valt att inrikta vara forslag pa
sadana indikatorer som speglar forutsattningarna for att anvanda inno-
vationer. De tva forslag till indikatorer vi lamnar ska ses som utgangs-
punkt for Trafikverkets fortsatta arbete med att félja upp innovations-
och produktutvecklingen.
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Tabell 4 Indikatorer for att folja innovationer

Nr Indikator Datakalla
1 Antal inkomna och andel antagna alternativa anbud | Upphandlingssystemet
2 Andel totalentreprenader Agresso

Den forsta indikatorn, antal inkomna och andel antagna alternativa
anbud, fangar i vilken omfattning alternativa anbud lamnas av
entreprendrerna och hur stor andel som antas av Trafikverket. Ett
alternativt anbud innebdr att entreprendren lamnar ett alternativ till
utforandet som det specificerats av Trafikverket i forfragningsunder-
laget. Alternativa anbud kan bl.a. spegla hur innovationer anvénds i
utforandet. | vilken utstradckning innovationer kommer till anvandning i
utforandet kan bero saval pa entreprendrernas férmaga att erbjuda
relevanta och konkurrenskraftiga innovationer som Trafikverkets for-
maga att utnyttja erbjudna innovationer. Ett exempel pa en innovation
som foljt av alternativa anbud &r utvecklingen av s.k. hogpresterande
ytbeldggningar pa vag.

Antalet inkomna alternativa anbud speglar i vilken utstrackning
entreprendrerna utvecklar innovationer. Aven andelen alternativa
anbud som Trafikverket antar &r intressant eftersom denna indikator
speglar i vilken utstrackning de alternativa anbuden lyckas battre &n
ovriga anbud i upphandlingarna. Detta kan ses som en indikation pa
vilket genomslag innovationerna har. Det bor dock papekas att alter-
nativa anbud kan bygga pa beprévad teknik och inte nédvandigtvis
behover innehalla nagot innovativt inslag.

Den andra indikatorn, som mater andelen totalentreprenader, speglar
hur ofta Trafikverket staller funktionskrav i sina upphandlingar.®®
Totalentreprenaden innebér att Trafikverket istéllet for att precisera i
detalj hur anldggningen ska se ut, anger vilka funktionskrav som ska
uppfyllas. Antagandet bakom denna indikator &r att en sddan upphand-
lingsform ger storre utrymme for entreprendren att lagga fram forslag
pa innovativa losningar.

% Det finns tv& typer av upphandlingar i Trafikverkets system: utforandeentreprenad
och totalentreprenad. Begreppet totalentreprenad innebdr att Trafikverket stéller funk-
tionskrav men inte att upphandlingen nodvandigtvis innehdller ett underhallsatagande.
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4.2.5 Mojligheter och begransningar med indikatorer

Den storsta fordelen med att anvénda indikatorer &r att metoden dr
relativt latt att félja. Det &r tydligt vad indikatorerna faktiskt méater och
vilka antaganden som ligger till grund for dem.

Det ar naturligtvis inte mojligt att fanga alla faktorer som paverkar
styckkostnaderna med stdd av indikatorer. De forklarande indikatorer-
na bygger pa antaganden om att de paverkar styckkostnaden. Hur stor
paverkan indikatorerna har pa styckkostnaden och produktiviteten
saknar Trafikverket kunskap om idag. Det ligger alltsa ett visst matt av
osékerhet i att anvénda de forklarande indikatorerna som matning av
de prestations- respektive prispaverkande faktorerna eftersom valet av
indikatorer bygger pd beddmningar och hypoteser om samband som
inte ar belagda. De hypoteser som ligger till grund for valet av indika-
torer skulle dock delvis kunna testas med hjélp av de mikrodatabase-
rade modellerna som beskrivs i avsnitt 4.3.2.

4.3 Kompletterande analyser

Att mata produktivitet pa ett satt som gor det mojligt att folja upp
vidtagna atgarder, kraver andra former av analyser an de som vi hittills
presenterat. Det beror pa att mer utvecklade analyser forutsatter till-
gang till uppgifter pa projektniva nar det géller investeringsprojekt och
motsvarande niva pa drift- och underhallssidan. Statskontorets forslag i
det har avsnittet tar sikte pa att mojliggora framtida analyser genom att
sakerstalla tillgangen till uppgifter pa projektniva eller motsvarande.
Déaremot tar vi inte stéllning till vilken eller vilka modeller som bor
anvandas eftersom det skulle lasa framtida analyser till specifika meto-
der.

4.3.1 Mikrodatabaserade analyser

Forskning om mikrodatabaserade analyser bedrivs i syfte att med hjélp
av avancerade metoder skatta effektivitet och produktivitet.*® Forsk-
ningen ska ses mot bakgrund av att det finns ett behov av att méta
produktivitet, inte minst for den privata marknaden. Det finns ocksa en

% Coelli, Rao, O'Donnell mfl An Introduction to Efficiency and Productivity Analysis.
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del exempel pa forskning om effektivitet som ligger till grund for olika
typer av prisregleringar. Ett exempel &r den norska elmarknaden dar
pristaket berdknas genom att skatta hur enskilda foretags effektivitet
skiljer sig fran det maximala utfallet (den sa kallade produktions-
fronten) med hjalp av mikrodata. Studier i Sverige har gjorts bland
annat pa energimarknaden och inom flygindustrin.

Tva exempel pa modeller

Gradvis har det vuxit fram tva huvudalternativ nar det galler mikro-
databaserade analyser av produktivitet och effektivitet, namligen vad
som bendmns Data Envelopment Analysis (DEA) och stokastisk
frontanalys (SFA). Nedan ges en Oversiktlig beskrivning av de tva
metoderna.

DEA é&r en matematisk metod som kan sdgas vara en avancerad form
av benchmarking. Metoden tillater flera inputvariabler savél som flera
outputvariabler, vilket &r en stor fordel om man vill analysera kompli-
cerade verksamheter. Metoden skattar vilken kombination av de olika
input- och outputvariablerna som ger maximalt utfall sett dver alla
enheter (som kan vara foretag, projekt, fabriker etc.). Denna maximala
kombination kallas fronten. Med hjalp av fronten kan man sedan skatta
avstandet eller ineffektiviteten hos enheterna. DEA kan alltsa vara ett
sétt att kvantifiera hur stort utrymmet for produktivitetsforbattringar &r.
Det som krdvs &r information om insatsvarorna i form av priser eller
kvantiteter.

SFA ér en statistisk modell som bygger pa ekonometri. Ekonometri ar
utformning och statistisk skattning av ekonomiska samband. SFA &r en
mikrodatametod, dvs. baserad pa data for ett antal mikroenheter, och
skattar liksom DEA en front, dvs. en typ av maxpunkt som utgangs-
punkt for vidare analys. SFA tar till skillnad fran DEA hansyn till
forekomsten av matfel eller statistiskt brus, dérav namnet stochastic
frontier analysis.

Bada metoderna forutsatter att man definierar produktivitet i form av
antingen insatsvaror eller kostnader. Dessa kallas produktions- respek-
tive kostnadsfunktioner och innebar att man maste gora en del antagan-
den. Dessutom innebér bada modellerna ett bakomliggande antagande
om vinstmaximerande aktorer.
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De mikrodatabaserade metoderna har forbattrats

Metoderna for att skatta produktivitet och effektivitet bygger i stort pa
modeller som togs fram under 1970- och 80-talen. Utvecklingen sedan
dess har till stor del handlat om att testa och forfina metoderna. Dess-
utom har ett stort antal empiriska tillampningar publicerats pa senare
tid. En foljd av att produktivitets- och effektivitetsforskningen anvénts
i hogre grad ar att vissa osakerhetsmoment som tidigare funnits nu
kartlagts och dven i viss man hanterats i ett antal studier.

Det ar framfor allt inom fyra omraden dér det pa senare tid skett for-
battringar av metoderna. Det forsta omradet ror berdkning av konfi-
densintervall, som i praktiken innebér en form av kénslighetsanalys.
Det andra omradet ror utvecklingen av paneldatamodeller med tids-
varierande effektivitet, som lite forenklat kan uttryckas som en jam-
forelse Over tid. Det tredje ror metoder for identifiering av extrem-
observationer, som &r ett sétt att identifiera de enheter (foretag, projekt,
fabriker eller vad man nu méter) som uppvisar extrema vérden av olika
slag. Det fjarde och sista omradet rér matningar av stordriftsfordelar,
optimal skala och skaleffektivitet. Detta omrade ror bl.a. hur man
hanterar det faktum att skalfordelar ibland gor att foretag pa en mark-
nad befinner sig i monopolstéllning, sa kallade naturliga monopol. Alla
dessa omraden ar i hog grad relevanta for just anlaggningsbranschen.

Andra kvantitativa analyser med stéd av mikrodata

Det finns ocksda mojlighet att med mikrodata géra ekonometriska
analyser av mer traditionellt slag. Vi kan ténka oss flera olika upplagg
for sadana analyser. Exempelvis ar det mojligt att med mikrodata géra
en ekonometrisk analys av styckkostnaderna och undersdka vilka
variabler som har betydelse for styckkostnaderna. En férdel med att
anvanda mikrodata ar att olikheter mellan projekten, vilket manga
menar préglar anlaggningsbranschen, blir till en styrka i analysen. Né&r
andra metoder anvénds blir just olikheten mellan projekten en svaghet.

Fordelar med de mikrodatabaserade analyserna

D& man analyserar hur styckkostnaden och darmed produktiviteten
utvecklas 6ver tid maste man beakta ett antal faktorer som sags paver-
ka kostnaden pé olika satt. Det finns manga teorier om vilka faktorer
som &r viktiga for kostnadsutvecklingen. Exempel pa faktorer som ofta
namns ar okat antal regleringar, svarare miljoprévningar, dyrare mark,
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okat antal broar och tunnlar samt bristande konkurrens pa anlaggnings-
marknaden. Teorierna bakom den hér typen av pastadda samband kan
delvis ligga till grund for den typ av forklarande indikatorer som tas
upp i avsnitt 4.2.2. Det finns mojlighet att genom mikrodata testa
sadana teorier genom att mata de statistiska och matematiska samband
som teorierna grundas i.“> De mikrodatabaserade analyserna kan pa s&
sétt komplettera och tjdna som grund for att utveckla indikatorerna.

Flertalet av de mikrodatabaserade modellerna berdknar osékerheten i
de samband som undersoks, dvs. modellerna uppskattar osékerheten i
ett hypotetiskt samband. En annan skattning som de mikrodatabaserade
modellerna kan bidra med &r hur mycket av variationen som variabler-
na beskriver. Modellerna ger en sa kallad forklaringsgrad, vilket bety-
der att modellerna uppskattar hur mycket som faktiskt forklaras av de
valda variablerna.

Ytterligare en férdel med att analysera produktivitet med hjalp av
mikrobaserade modeller &r att modellerna kan hantera olika mat-
enheter. Man kan exempelvis inkludera méatenheter som meter, kronor,
ja- och nej-svar och andra enheter. En annan fordel ar att det finns flera
exempel pa studier som med hjalp av mikrodatabaserade modeller
skattar hur stor innovationsgraden ar.**

4.3.2 Trafikverket och mikrodatabaserade analyser

En mikrodatabaserad analys av produktiviteten i Trafikverkets projekt
forutsatter att man har tillgang till ungefar samma typ av data som for
att ta fram forklarande indikatorer da styckkostnaderna analyseras.
Skillnaden ar emellertid att mikrodatabaserade analyser kraver data pa
en mer detaljerad niva. For investeringar ror det sig om information om
enskilda projekt. For drift och underhall ror det sig om avgransade geo-
grafiska omraden kopplade till Trafikverkets upphandlingsomraden.

En utmaning for Trafikverket ar att koppla ihop olika datasystem sa att
all relevant data redovisas pa lamplig niva. Da det galler exempelvis
investeringar finns det ett projektnummer som skulle kunna anges da

40 Coelli, Rao, O"Donnell mfl An introduction to Efficiency and Productivity Analysis
4l Se t.ex.: Oh, Hesmanti och Lé6f Technical Change and Total Factor Productivity
Growth for Swedish Manufacturing and Service Industries.
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data registreras i de olika systemen. For drift- och underhallsatgarder
pa jarnvagssidan ar det emellertid problematiskt att koppla atgarder till
pa vilka platser i jarnvagsnatet dtgarderna utfors. *2

Ett annat problem med att fa fram data for analyser ar jamférbarheten
over tid. Om man vill analysera utvecklingen maste man givetvis ha
observationer over tid, vilket kraver att data som tas fram ocksa sparas
av Trafikverket. Erfarenheter fran bl.a. VTI pekar pa att det &r resurs-
kravande att ta fram historiska data. Vara forslag forutsétter att det i
framtiden ska vara lattare att fa fram underlag till de mikrodatabasera-
de modellerna.

Eftersom mikrodatabaserade modeller stéller krav pa homogenitet ar
det viktigt att projekt eller upphandlingar klassificeras sa att det ar
mojligt att identifiera innehallet. | dag anvander Trafikverket begreppet
atgard for att beskriva om upphandlingen rér gang/cykelvag, tva-plus-
ett-vag, broar etc.*® Denna klassificering kan mikrodatabaserade analy-
ser utga ifran.

Statskontorets forslag om mikrodatabaserade modeller ar inriktade pa
atgarder som gor det mojligt att pa ett enkelt sétt fa fram de data som
kravs. Detta kréver att Trafikverket sakerstéller att foljande uppgifter
registreras:

o Alla investeringar ska identifieras med ett s.k. objektsnummer.
Motsvarande for drift- och underhallsatgarder ar lampligt geogra-
fiskt omrade, narmare bestamt vad Trafikverket benamner bandels-
niva eller driftsomrade.

e Uppgifter som tas fram i de olika systemen ska sparas pa ett syste-
matiskt satt.

e Upphandlingarna ska forses med ett atgardsnummer sa att det gar
att identifiera innehallet i entreprenaden. Detta géller framst mind-
re investeringar eftersom stora projekt ofta innehaller flera olika
atgarder.

42 De datakallor som ror drift och underh&ll pé jarnvag beskrivs i bilaga 3.
® Tidigare benamning var prestation.
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De mikrodatabaserade analyserna bidrar till att utveckla de datakallor
som kan anvéandas for att analysera indikatorerna.

4.3.3 Analys av upphandlingarna

Upphandlingarna viktiga for innovationer

Det finns ett antal satt for Trafikverket att framja innovationer i
anlaggningsbranschen. Myndigheten kan delta i forum for samverkan,
arbeta med kunskapsaterféring men framfor allt anvanda upphand-
lingarna som ett instrument for att framja innovationer. Med upphand-
lingar menar vi inte bara hur kontrakten utformas utan &ven tillhérande
forfragningsunderlag och bakomliggande planeringsdokument.

Trafikverket har som bestallare stor mojlighet att styra utrymmet for
innovationer och vilka innovationer som implementeras genom valet
av upphandlings- och kontrakteringsform. En del av forskningen pa
omradet visar att just valet av upphandlings- och kontrakteringsmodel-
ler i hog grad bestammer utrymmet for andra aktérer i sektorn att satsa
pd innovationsarbete.** De faktorer i upphandlingsprocessen som &r av
betydelse for innovationsgraden &ar framst ekonomiska incitament,
riskférdelning och tidsram. *°

Mojligheter till analys av upphandlingar finns

Det bedrivs forskning kring upphandling och kontraktsutformning. Det
finns ocksa en hel del information sparad hos Trafikverket eftersom
lagen om offentlig upphandling staller krav pa detta.

Det finns dock relativt fa exempel pa studier dar man har tillampat
forskningsbaserade modeller (kvantitativa eller kvalitativa) for att
analysera storre mangder kontrakt. Ett exempel fran anlaggnings-
branschen &r emellertid det forskningsprojekt som Konkurrensverket
har uppdragit & VTI att genomféra dar information fran 6 000 upp-
handlingar sammanstélls, varav ca 1 400 bestar av upphandlingar gjor-
da av Trafikverket.

* Widén et al., 2008

4 Upphandlingarna ar ocksd en viktig faktor d& det kommer till att framja produktivi-
teten. Men dven andra faktorer som projektstyrning, samverkan och planering anses
viktiga for produktivitetsutvecklingen.
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For narvarande haller Trafikverket pa att infora ett nytt upphandlings-
system. Systemet innebér att Trafikverket sparar samtliga kontrakt i
samma format pa central niva. Det innebéar att forutsattningarna for att
gora den typ av analyser som vi foreslar kommer att finnas da upp-
handlingssystemet &r i drift.
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5 Statskontorets samlade forslag

Regeringen har gett Statskontoret i uppdrag att ta fram modeller och
metoder for att méta total- och arbetsproduktiviteten samt utvecklingen
av innovationer i anldggningsbranschen. Statskontoret l[&mnar forslag
pa flera matt och modeller som stod for att kunna folja och analysera
produktivitets- och innovationsutvecklingen. Forslagen tar fasta pa det
utvecklingsarbete som bedrivs kring de har fragorna vid i forsta hand
SCB, Trafikverket och VTI.

5.1 Foradlingsvarde per anstalld

Ett matt pa foradlingsvarde per anstalld skulle ge maéjlighet att, om &n
osakert, folja utvecklingen av total- och arbetsproduktiviteten i anlagg-
ningsbranschen. Uppgifter om foradlingsvarde per anstélld anvéands i
olika sammanhang for att pa dvergripande niva jamfora produktivitets-
utvecklingen mellan olika branscher och dven félja hur enskilda
branscher utvecklas 6ver tid. Statskontoret har darfér undersokt moj-
ligheten att ta fram uppgifter om foradlingsvérde per anstélld i anlagg-
ningsbranschen.

| dag tar SCB lopande fram foradlingsvérden per anstéalld for en rad
branscher, men daremot inte ett renodlat varde for anldggnings-
branschen. SCB har for Statskontorets rékning utvecklat tre modeller
for att ta fram uppgifter om foradlingsvarden och hur de utvecklats
under senare ar i anlaggningsbranschen. Utfallet for aren 2003-2007
finns redovisat i delrapporten och har kompletterats med ar 2008 i
denna rapport.

De tre berédkningsmodellerna har dock flera begransningar, som Stats-
kontoret menar begransar deras anvandningsomrade. Samtidigt finns
vissa mojligheter att forbdttra modellerna. En av de tre beraknings-
modellerna skulle med kompletterande uppgifter fran SCB kunna
ersatta de Gvriga tva modellerna. Ett problem ar namligen att SCB
saknar uppgifter om hur de stora foretagen fordelar sina interna kost-
nader vilket gor att kostnaderna beraknas med en schablon. Schablonen
bygger pa antagandet att de sma foretagens kostnadsfordelning ar
representativt for de stora foretagens kostnadssammansattning, nagot
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som det finns skal att ifragasétta. For narvarande arbetar SCB med att
understka mojligheten att utveckla de schablonberdknade kostnaderna
genom att inkludera de stora foretagens kostnadsuppgifter i berak-
ningarna.“® SCB:s arbete syftar bl.a. till att bedéma konsekvenserna av
att samla in uppgifter om de storre foretagens interna kostnadsfordel-
ning. Ytterligare ett utvecklingsomrade bestar i att utveckla ett pris-
index som tar hénsyn till insatsvarornas kostnadsutveckling.

Konsekvenserna av att uttka de storre foretagens redovisningsskyldig-
het kan inte beddmas innan SCB redovisat sitt arbete. Statskontoret tar
darfor inte stallning till om ett foradlingsvarde for anstallnings-
branschen bor utvecklas pa det satt vi beskrivit. Statskontoret menar
déaremot att de berdkningsmodeller for foradlingsvardet som tagits fram
i detta uppdrag inte ger ett tillrdckligt underlag for att analysera
branschens produktivitetsutveckling. Statskontoret ser samtidigt moj-
ligheter att pa sikt utveckla de framtagna berakningsmodellerna och
pekar ocksa pa méjliga vagar for att gora det.

5.2  Styckkostnader och forklarande
indikatorer

Statskontoret foreslar att ett antal styckkostnader anvands for att mata
och foélja produktivitetsutvecklingen for den del av anldggnings-
branschen dar Trafikverket dr bestallare. Dessa styckkostnader bor tas
fram lopande, forslagsvis pa arsbasis. De bor tas fram for vag- respek-
tive jarnvagsanlaggningar och delas upp pa investeringsprojekt respek-
tive drifts- och underhallsatgarder. Samtliga investeringsprojekt samt
upphandlingar av underhallsatgarder bor darfor registreras. Kostnads-
uppgifterna bor avse savél anbudspriser som faktiskt kostnadsutfall.

For att tolka och analysera styckkostnadernas utveckling kréavs att
styckkostnaderna kompletteras med ett antal forklarande indikatorer.
For att skapa en Gverblick och pa sa vis underlatta analysen kan de
forklarande indikatorerna delas in i tva kategorier, dels faktorer som
paverkar utformningen av projekt samt drift- och underhallsatgérder,
dels faktorer som mer generellt paverkar priset for projekt samt drift-

46 SCB ska redovisa arbetet senast 2010-10-19.
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och underhallsatgarder. Indikatorerna kan analyseras i foljande struk-
tur:

e Styckkostnader
o Forklarande indikatorer
—  Faktorer som paverkar utformning
—  Faktorer som paverkar priset

De forklarande indikatorerna ska ses som ett forsta forsok att med
rimlig resursinsats fanga matbara forhallanden som bedéms viktiga for
att forklara forandringar av styckkostnaderna. Motsvarande galler
forslaget om indikatorer for att folja upp anvandningen av innova-
tioner. Indikatorerna har tagits fram i ndra samarbete med Trafikverket.
Verket menar att uppgifterna ar majliga att ta fram, atminstone fr.o.m.
2010-04-01, dvs. fran den tidpunkt da Trafikverket bildades.

Aven forhallanden som inte kan kvantifieras bor uppmarksammas och
vdgas in i en overgripande analys av produktivitetsutvecklingen.
Resultatet av analysen kommer troligen att kunna indikera om utveck-
lingen varit positiv eller negativ och férhoppningsvis ocksa om forand-
ringen varit liten eller stor. Enligt Statskontoret &r det viktigt att alla
antaganden och tolkningar som analysen bygger pa redovisas sa tydligt
som mojligt.

Tydligheten i produktivitetsanalyserna ar ocksa viktig for att skapa
trovardighet for analyserna. Pa sa satt forankras ocksa arbetet i Trafik-
verket med att ta fram och utveckla indikatorerna. Detta ar i sin tur
avgorande for att sakerstalla kvaliteten pa de registrerade uppgifterna,
som ligger till grund for indikatorerna. Om inte de registrerade upp-
gifterna haller tillrackligt hog kvalitet kan de inte anvéandas for att mata
produktivitetsutvecklingen.

Statskontoret vill med det hér forslaget peka pa den majlighet som en
analys med stéd av styckkostnader och forklarande indikatorer ger.
Samtidigt &r det viktigt att arbetet med att ta fram och folja produkti-
vitetsutvecklingen med hjalp av styckkostnader och indikatorer balan-
seras mot andra viktiga insatser for att forbattra produktiviteten. Om
Trafikverket i sitt arbete inriktar sig for mycket pa de matbara indika-
torerna finns risk for att atgarder prioriteras som avspeglas i indikato-
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rerna pa bekostnad av andra likvardiga eller kanske t.0.m. béattre atgar-
der.

5.3 Kompletterande analyser

Att félja upp och utvardera i vilken utstrackning vidtagna atgarder eller
andra faktorer paverkat produktivitetsutvecklingen forutsatter djupare
analyser an de analyser som styckkostnader och indikatorer kan ge stdd
for. Mer ingaende analyser forutsatter tillgang till data fran flera av
Trafikverkets system. Statskontorets forslag syftar till att skapa tillgang
till de data som redan finns registrerade och som kan anvandas for
kompletterande analyser.

En forutsattning for att genomféra s.k. mikrodatabaserade analyser ar
att alla investeringsprojekt identifieras med ett objektsnummer, som
identifierar projektet i de databaser som berdrs av matningarna. Drift-
och underhallsatgarder behdver omfattas av motsvarande identifiering,
dvs. drift- och underhallsatgarder maste kunna knytas till det geografis-
ka omrade som atgarden avser. Med geografiskt omrade avses de delar
som Trafikverket benamner bandelsniva eller driftsomrade.

For att kunna dela in de registrerade uppgifterna i mer homogena delar
kravs nagon form av beskrivning av investeringsprojektet eller drifts-
och underhallsatgarden. For att detta ska vara mojligt bor de enskilda
projekten knytas till en angiven atgard eller kategori. Atgdrden ska
beskriva vad projektet innehaller, som exempelvis gang- eller cykel-
vdg, motorvég, bro, tunnel.

For att kunna genomfara jamforelser 6ver tid kravs ocksa att uppgifter
sparas pa ett systematiskt sétt i de system som anvands for produktivi-
tetsanalyser. Utan mdjlighet att gora jamforelser dver tid begradnsas
mojligheterna till produktivitetsmétningar.

Mikrodatabaserade modeller bor inte bara ses som en mdjlighet att
utveckla de kvantitativa analyserna, utan dven som ett verktyg for att
utveckla de forklarande indikatorerna och &ven de databaser som
anvands i berakningarna.
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For att en analys av upphandlingarna ska kunna genomforas i enlighet
med Statskontorets forslag, kravs att det finns tillgang till samtliga
upphandlingsdokument, helst samlade och i elektronisk form. Det
upphandlingssystem Trafikverket for narvarande infér kommer, enligt
forsakran fran Trafikverket, att mojliggora just detta. Eftersom ett val
strukturerat upphandlingssystem &r en forutséttning for att de foreslag-
na analyserna ska kunna genomfdras sa vill Statskontoret framhalla
betydelsen av att systemet tas i drift sa snart som mojligt. Analyser av
upphandlingarna kan ocksa komma att bidra till att utveckla det nya
upphandlingssystemet.

Det finns ett antal 6vergripande indikatorer pa innovationsverksamhet
som SCB tar fram for vissa branscher, daremot inte for anldggnings-
branschen. Statskontoret har prévat mojligheten att lata bygg- och
anlaggningsbranschen inga i den enkatundersokning som ligger till
grund for indikatorerna. Statskontorets bedémning ar dock att de frage-
stallningar som enkéaten bygger pa inte skulle fanga tillampningen av
innovationer i anlaggningsbranschen. Darfor ser Statskontoret inte att
det finns tillrackliga skél till att SCB utdkar den enkat som ligger till
grund for de indikatorer som tas fram i enlighet med EU:s regelverk.

Statskontorets forslag innebér att Trafikverket kommer att behdva
avsétta resurser for, framst kvalitetssakring av data men &ven utveck-
ling av och tillagg i Trafikverkets uppfoljningssystem. Av reglerings-
brevet for budgetar 2010 framgar att Trafikverket ska redovisa vidtag-
na atgarder for att 6ka produktiviteten i anlaggningsbranschen och
forbattra anldggningsmarknadens funktionssatt. Statskontoret menar
darfor att ett uppfdljningssystem som mdjliggér en systematisk upp-
foljning av upphandlingarna och produktivitetsutvecklingen ligger
inom Trafikverkets nuvarande uppdrag.
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Bilaga 1
Uppdraget

Regeringsbeslut 1ns
REGERINGEN 2009-10-08 IN2009/7452/IR
Naringsdepartementet Statskontoret
Box 8110

10420 STOCKHOLM

_'77/&/?(' 5 ) e -0 1 ;-.

Uppdrag att utveckla modeller och metdder fér mitning av produktivitet och
ir tionsgrad i anlaggningsbranschén

Regeringens beslut

Regeringen uppdrar it Statskontorer aw ta fram modeller och meroder
for att mita total- och arbersproduktiviteten jimte utvecklingen av inno-
vationer i anliggningsbranschen. Arbetet ska ske i samverkan med
Statistiska centralbyrin (SCB), Kommittén fér uppfoljning och analys av
de statliga upphandlarnas dtgirder for att forbittra produktiviteten och
innovationsgraden inom anliggningsbranschen (N 2009:10), Vigverker,
Banverket, Luftfartsverker och Sjofartsverker. I arbetet bsr dven samrid
ske med Sveriges kommuner och landsting samt med [oretridare for
entreprendrer och teknikkonsulter,

Statskontoret ska ta fram modeller och metoder som dels speglar arbers-
och totalproduktiviteten, dels mojliggor fortlspande uppfoljning och
analys av innovations- och produktutvecklingen i anliggningsbranschen.
De framtagna modellerna och metoderna bor redovisas med uppgifrer
om vilka data som ska samlas in och hur de bor samlas in for ate siker-
stilla tillricklig kvalitet i analyser och virderingar. Analyserna avseende
innovations- och produktutvecklingen ska ta sikte pi de faktorer som
varit och dr visentliga fr atr piverka innovationsklimatet i branschen.
Arberer ska ha en sidan inrikining att det kan ligga till grund for dels
sidana drgirder som de statliga bestillarna sjilva rider dver dels drgirder
av mer ekonomisk-politisk karakuir, Insamling, bearbetning och forvalt-
ning av data bor kunna ske i SCB:s regi.

En delredovisning som ror kartliggning av tillimpade modeller och
metoder inom olika branscher samt férslag till modeller och metoder for
att mita produktivitet pd anliggningsmarknaden ska limnas till
Regeringskansliet (Niringsdepartementet) senast den 30 april 2010.
Uppdraget ska slutredovisas till Regeringskansliet (Niringsdeparte-
mentet) senast den 30 september 2010. I slutredovisningen ska Stats-
kontoret limna forslag till modeller och metoder for att fortlopande
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folja upp och analysera den innovations- och produktutveckling som
dger rum i anliggningsbranschen jamte forvaltningen av modellerna och
metoderna.

Statskontoret fir for fullgdrande av uppdraget disponera hégst 500 000
kronor. Kostnaden ska belasta det under urgiftsomride 22 Kommunika-
tioner upptagna anslaget 1:1 Vigverket: Administration, anslagsposten 3
Till Regeringskansliets disposition med 50 procent och det under samma
utgiftsomride upptagna anslaget 1:3 Banverket: Administration, anslags-
posten 2 Till Regeringskansliets disposition med 50 procent. Statskonto-
ret ska rekvirera medlen hos Regeringskansliet senast den 1 december
2009. I rekvisitionen ska en hinvisning till detta besluts diarienummer
goras och till vilket konto medlen ska éverforas. Senast den 30 septem-
ber 2010 ska en redovisning limnas fér hur mycket av medlen som an-
vints. Vid samma tidpunkt ska eventuellt oférbrukade medel dterbetalas
till postgirokonto 957688-5 med angivande av detta besluts diarie-
nummer.

Bakgrund

Regeringen gjorde i propositionen Framtidens resor och transporter —
infrastruktur for ballbar tillvixt (prop. 2008/09:35) bedémningen att an-
liggningsmarknaden har lig produktivitetsutveckling och att konkurren-
sen och innovationsférmagan ir svag. Staten ir en stor bestillare och bor
genom site agerande bidra till att anliggningsmarknaden utvecklas i
positiv rikening. I propositionen hinvisas det till en sirskild konsult-
rapport dir det bl.a. konstateras att en tviprocentig produktivitetsfor-
battring per ir ir en realistisk férvintning fér perioden 2010-2021. En
sidan forbitering kriver dock en rad férindringar framfor alle pa be-
stillarsidan.

Aven i direktiven till Trafikverksutredningen (dir. 2008:90) konstaterade
regeringen att anliggningsmarknaden priglas av bristfillig produktivitet
och konkurrens. I direktiven anférde regeringen att bestillarnas age-
rande 4r av stor betydelse for marknadens funktion och att Vigverket
och Banverket i egenskap av infrastrukeurférvaltare ir dominerande be-
stillare och upphandlare av bla. underhills- och investeringsentreprena-
der pd anliggningsmarknaden. Enligt regeringen fanns det dirfér ett be-
hov av att analysera hur dessa stora bestillare i upphandlingsférfaranden
kan bidra till en forbittring av anliggningsmarknadens funktion och
skapa forutsiteningar fér innovation. I uppdraget till Trafikverksutred-
ningen ingick att foresld dtgirder som bidrar till utvecklade bestillar-
funktioner inom transportsektorn.

Trafikverksutredningen foresldr i sitt delbetinkande De statliga be-
stillarfunktionerna och anliggningsmarknaden (SOU 2009:24) bl.a. dt-
girder som tar sikte pd dels att skapa forutsittningar fér en dkad pro-
duktivitet genom majligheter till storre utrymme fér produktionsplane-
ring, upprepning, specialisering och stordrift, dels att fora in nya driv-



krafter i form av premiering av korta stérningstider vid produktion och
tidigare idrifrragning av anliggningar jimte en effektivare férdelning av

finansiella och andra risker s art férutsittningar skapas for innovationer.

Enligt Trafikverksutredningens beddmning betingar dtgirdsslagen
varandra. Nya férutsiteningar och nya drivkrafter ska enligt Trafikverks-
utredningen ses i ett sammanhang och foras in samridigt. Som utred-
ningen ser det skapas d3, tillsammans med de drgirder som foresl3s for
att oka konkurrensen, rejila férutsittningar for att produkriviteten och
innovationerna ska kunna &ka. Utredningen foreslir vidare en kontinu-
erlig och systematisk mitning och rapportering av effekterna pi pro-
duktivitet och produktkvalitet av olika typer av entreprenad-, ersirtt-
nings- och samverkansformer fér olika marknadssegment.

Delbetinkandet har remissbehandlats. Den 6évervigande delen av de
remissinstanser som yttrat sig, diribland berorda verk sisom Banverket
och Vigverket, ir i huvudsak positiva till eller har ingen erinran mot ut-
redningens férslag.

Anliggningsmarknaden omsitter ca 100 miljarder kronor per ir. Inom
anliggningsmarknaden finns delmarknader som har begrinsad koppling
till varandra. En vanlig indelningsgrund ir foljande:

- Drift och lspande underhdll (vigar, jirnvigar, flygplatser, farleder).

- Beliggningar (vigar och flygplatser).

- Underhdll - periodiske i avrigt.

- Forbittrings- och mindre/medelstora byggnadsatgirder, entreprena-
der.

- Stora projekt, entreprenader.

- Teknikkonsultverksamher.

Den kompetens som kriivs, skiljer sig 4t mellan trafikslagen, i vart fall
och i varierande utstrickning, nir det giller drift och underhill av be-
fintliga anliggningar. De specifika sirdragen hos respektive anliggning
och trafikslag slir dir igenom.

Regeringen har denna dag dven beslutar arc tillkalla en kommireé for
uppféljning och analys av de statliga upphandlarnas tgirder for att for-
bittra produktiviteten och innovationsgraden inom anliggnings-
branschen (dir. 2009:92).

Skalen for regeringens beslut

Anliggningsbranschen karakririseras generellt sett av et par domine-
rande bestillare — Vigverket och Banverket. Vigverket och Banverket
genomfor tillsammans upphandlingar till ett virde av ca 30 miljarder
kronor per dr. Det utgdr ca 30 procent av den totala anliggningsmarkna-
den och verken har dirmed stora méjligheter att pdverka branschen. Den
totala drliga marknaden for tekniska konsulter verksamma i Sverige ir ca
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20 miljarder kronor. Uppdrag inom omridet vigar och infrastruktur r
ca 5 miljarder kronor per ir. De andra stora aktérerna pd bestillarsidan
utgérs av landets kommuner, som tillsammans svarar fér substantiella
andelar av marknaden.

Med ett systematiskt arbete och noggrann uppféljning och pd veten-
skaplig grund genomfdrda analyser av effekterna av olika ageranden bor
resultat kunna sikerstillas som ger grund for det fortsatta agerandet.

Enkla rikneexempel visar att det finns stora virden att tjina om produk-
tiviteten och innovationsgraden kan 6ka i anliggningsbranschen. Gene-
rellt sett 4r den uppskattade produktivitetsékningen mycket lig inom
bygg- och anliggningsbranschen. Under de senaste 10-15 dren har den
stite praktiskt taget still. Undantag finns i form av drift av vigar och
jirnvigar. Under férutsittning att branschen kan oka sin produktivitet
med 2-3 procent per ir finns stora besparingar att gora. Bestallarnas age-
rande ir av mycket stor betydelse i sammanhanget.

Bristen pi systematisk uppféljning och relevanta data dr — som nimnts -
kinnetecknande fér branschen. Det gor det svrt att mita produktivi-
teten. Mitning jimte analys av utfall ar av grundliggande betydelse for
att kunna vidra icgirder for att paverka produktivitetsutvecklingen samt
innovations- och produktutvecklingen. Resultatet frin detta uppdrag
kommer att utgéra ete viktigt underlag for kommittén med uppdrag att
folja upp och analysera de statliga upphandlarnas dtgirder for att for-
bittra produktiviteten och innovationsgraden inom anliggnings-
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Statistiska centralbyrin
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Kommittén fér uppfoljning och analys av de statliga upphandlarnas
drgirder for att forbitira produktiviteten och innovationsgraden inom
anliggningsbranschen (N 2009:10)
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Bilaga 2

Metoder i forskning om produktivitet och
effektivitet

Av Lennart Hjalmarsson, Handelshdgskolan vid Géteborgs universitet

I en ESO-rapport, Hjalmarsson (1991), gavs en &versikt Over den
mikrodatabaserade produktivitets- och effektivitetsforskningen. Syftet
med denna rapport ar att oversiktligt folja upp utvecklingen efter 1991
inom detta omrade.

Generellt kan konstateras att utvecklingen pa metodsidan under 1990-
och 2000-talen har haft karaktéren av vidareutveckling och finputsning
av de framsteg som gjordes under 1970- och 1980- talen — med ett
undantag, namligen framvaxten av metoder for berdkning av konfi-
densintervall for effektivitets- och produktivitetsmatt saval for determi-
nistiska som stokastiska fronter. Dessutom har ett mycket stort antal
empiriska tillampningar publicerats. Gradvis har det vuxit fram tva
huvudalternativ for empiriska analyser, ndmligen Data Envelopment
Analysis, DEA, och stokastisk frontanalys, SFA. De bidrag till littera-
turen som framforallt kommer att belysas har ar:

Metoder for berdkning av konfidensintervall for effektivitetsmatt
Utvecklingen av paneldatamodeller med tidsvarierande effektivitet
Metoder for identifiering av extremobservationer (outliers)
Stordriftsfordelar, optimal skala och skaleffektivitet

Vid sidan av frontlitteraturen, inom ramen fér new empirical industrial
organisation, NEIO, och med rotter i neoklassisk teori haller det ocksa
pa att vaxa fram ett falt for produktivitetsstudier. Fokus ligger har pa
att fanga den dynamiska utvecklingen inom en sektor med entry och
exit av foretag och med skiftande efterfragan och identifiera effekterna
pa produktiviteten av dessa faktorer. Faltet ar metodmassigt mycket
avancerat och domineras annu sa lange av en liten grupp forskare pa
den internationella forskningsfronten.
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Bilaga 3

Analys av produktivitet och kostnader for
byggande, drift och underhall av vagar och
jarnvagar

Av Mats Andersson och Jan-Eric Nilsson, VTI

For att sakerstdlla att Trafikverket far maximalt utbyte av sina stora
arliga anslag for att bygga nya vagar och banor och for att underhalla
de existerande vag- och banndten kan man fdlja verksamhetens
produktivitet. Detta innebdr att en matning gors av hur mycket som
produceras med de insatsvaror som forbrukas. | infrastrukturbranschen
ger produktiviteten ett matt pd hur mycket arbetskraft och maskiner
(och andra insatsvaror) som anvands for att tillhandahalla en viss
mangd végar eller banor.

Det finns en néra koppling mellan matningar av produktivitet och mat-
ning av kostnader for att genomfora en verksamhet eftersom kostnad
per producerad enhet kan sdgas vara ett omvant uttryck for produkti-
viteten: Medan styckkostnad mater kostnaden per producerad meter
etc., mater produktiviteten hur manga meter man far for pengarna.
Produktivitets- och kostnadsanalyser ar darfor tva tillvagagangssatt
som leder fram till samma slutsats om den verksamhet som foljs upp.

I denna promemoria formuleras ett forslag om att analysera infrastruk-
tursektorns produktivitets- och kostnadsutveckling genom att utga fran
de kontrakt som infrastrukturhallaren ingar med kommersiella utforare.
Trafikverkets avtal innebér att en uppdragstagare bygger ett antal
meter vag eller bana av viss kvalité eller ges ansvaret for att ta hand
om vag- eller banunderhallet inom ett avgransat omrade mot en forut-
bestdimd erséttning. Eftersom Trafikverket numera upphandlar all
produktion i konkurrens ar det majligt att pa ett heltdckande satt mata
produktiviteten i det samlade tillhandahallandet av infrastruktur via
dessa kontrakt.

Sadana matningar kommer att resultera i ett antal nyckeltal i form av
kostnader per kilometer fardig vag, kostnaden for att underhalla ett
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véagnat etc. Narmare bestamt registreras kostnaden for var och en av ett
antal prestationer - byggande av motorvdg, tva-plus-ett-vag,
gang/cykelvag (GC-vag), belaggningar eller driftatgarder i véagnatet,
byggd bana av olika typ, inlaggning av véxlar eller driften av en del av
bannatet — och hur mycket man far ut av varje prestation. Pa sa satt far
man arligen ett antal observationer av kostnaden per meter, per
kvadratmeter eller per ndgon annan mangd for att genomfora respek-
tive typ av atgard. Detta gor det mojligt att jamfora kostnaden for
samma typ av atgard i olika regioner och for att observera om utveck-
lingen Gver tiden gar i rétt riktning eller inte.

Nyckeltalen gor det mojligt att "méta temperaturen” i verksamheten
och ger pa sa satt mdjligheter att fanga upp negativa trender. Det ar
daremot inte mojligt att med stdd av endast detta underlag “ge en
diagnos”, dvs. att forklara varfor utvecklingen ser ut som den gor. |
promemorian diskuteras darfor mojligheten att stalla sadana diagnoser
med st6d av en systematisk analys av utvecklingen dver langre tids-
perioder.

Ett problem i ett sddant arbete &r att &ven om man enbart jamfor exem-
pelvis GC-vagar med varandra kan enskilda projekt uppvisa betydande
olikheter, exempelvis i form av battre eller sdmre geotekniska forut-
sattningar. Den upphandlingsprocess som leder fram till att ett avtal
ingas, den ersattningsmodell eller entreprenadform som anvands etc.
kan ocksa skilja sig at mellan projekten. Genom att for varje kontrakt
koppla samman nyckeltalet med uppdragens underliggande egenska-
per, vilken typ av avtal och vilka avtalsvillkor som anvénts liksom
andra ténkbara forklaringar till kostnadsutfallet, blir det mojligt att
identifiera vilka tillvagagangssatt som genererar hogre eller lagre
kostnader. Man far pa detta satt stod for att “ge en diagnos” av de
’sjukdomssymptom” som observeras.

Kopplingen till de kontrakt som tecknas med utforaren av de olika
arbetsuppgifterna innebdr dessutom att analyserna kan anvéndas
operationellt. Anledningen ar att bestéllaren har full kontroll Gver
utformningen av en upphandling och det kontrakt som tecknas. Genom
att systematiskt félja upp kostnadsutfall for olika avtalsformer kan man
fa underlag for att vélja den utformning som visar sig vara sarskilt
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kostnadseffektiv. Detta bidrar — allt annat lika — till en forbattrad pro-
duktivitet.

Genomgangen visar ockséa att det endast kravs en begransad resurs-
insats for att mata Trafikverkets produktivitet, atminstone for den del
av verksamheten som avser vagbyggande och -underhall. Ekonomi-
redovisningssystemet innehaller redan idag information om kostnads-
utfallet pa projektniva med en sarskild kod som anger vilken typ av
atgard — vilken prestation — som utférs. P4 motsvarande satt innehaller
det forfragningsunderlag som ligger till grund fér upphandlingen
information om projektens omfattning (meter, kvadratmeter, kubik-
meter etc.). Det kompletterande arbete som behdver genomforas for att
genomfdra matningarna bestar darfor i att fa de olika systemen — dvs.
den diarieférda upphandlingen, inklusive utvérderingsprotokollet for
varje projekt, respektive ekonomiredovisningssystemet — att “prata
med varandra”. Vad som kravs &r darfor en rutin for sammanstalining
av existerande information pa ett satt som ar relevant for att registrera
produktivitetsutvecklingen.

Pa traditionella marknader ger konkurrensen mellan olika producenter
incitament for en kontinuerlig produktivitetsutveckling. Métning av
produktivitet och styckkostnader utgdr en central bestandsdel i stravan
efter att ocksa i offentlig sektor sakerstélla en effektiv resursanvand-
ning. | franvaro av harda siffror som beskriver vad man far ut av en
verksamhet ar det inte mojligt med en kontinuerlig laroprocess dar en
organisation pa ett systematiskt satt kan registrera vad som fungerar
val och mindre val. Med tanke pa att flera rapporter slagit fast att
produktivitetsutvecklingen i bygg- och anlédggningsbranschen systema-
tiskt slapar efter stora delar av industrin ar det angelaget att nu paborja
arbetet med att folja upp kostnader och produktion i den del av denna
bransch som arbetar pa uppdrag av offentlig sektor/verksamhet. Denna
promemoria ger ett forslag till utformning av ett sadant arbete.

Den foreslagna uppfodljningen av kostnadsutfall och produktivitets-
utveckling innebér dessutom att Trafikverket bygger upp ett system for
att folja kostnaderna for den verksamhet som bedrivs, fran det att
projekt far en plats i en investeringsplan, till den kostnad som en upp-
dragstagare kontrakteras for och till det faktiska kostnadsutfallet. For
narvarande finns stora brister generellt inom offentlig verksamhet nér
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det galler att folja upp om man verkligen far det man bestéller och vad
kalaset kom att kosta i forhallande till vad man ursprungligen tankte

sig.
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Bilaga 4

Foradlingsvarde per anstalld enligt tre

modeller

Diagrammen i den hdr bilagan visar foradlingsvérde per anstalld for
bygg- och anlaggningsbranschen, uppdelat pa vagar och anlaggningar,
hus, industrilokaler och Gvriga hus. Uppgifterna bygger pd SCB:s
statistik och &r redovisade enligt tre modeller. Bakgrunden till de olika
modellerna beskrivs éversiktligt i kapitel 3 och mer utférligt i var del-
rapport som publicerades den 30 april 2010. Delrapporten gar att ladda
ner pa www.statskontoret.se.
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De sma foretagen i bygg- och anlaggningsbranschen som bara har sin verk-
samhet i en av kategorierna.
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Modell 2 **de stora foretagen™
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De stora foretagen i bygg- och anldggningsbranschen som har verksamhet i
flera kategorier samtidigt

Modell 3 **'schablonberékning*
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Schablonberékning av alla foretag i bygg- och anléggningsbranschen.
Schablonen baseras pé& de sméa féretagen som redovisas i modell 1.
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