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Introduktion

1992 6vergick Vigverket fran att bedriva drift och underhall av det statliga vignitet
1 egen regi till att successivt upphandla dessa tinster externt genom
anbudskonkurrens. Sedan flera decennier har allt flera tidigare statligt reglerade
verksamheter i Sverige utsatts for konkurrens. Genom riksdagens beslut att skapa
en marknad for drift och underhall av det statliga vignatet har statsmakterna strivat
efter malet att Oka effektiviteten och dirmed minska utgifterna f6r denna
verksamhet. Detta arbete beskriver denna process, samt konsekvenserna dirav
inom andra delar av samhiillet.

Redan inledningsvis kan det centrala begreppet drift och wunderhall behdva
definieras. Detta sker med utgangspunkt 1 Vigverket egna definitioner av
vighallningsbegreppen drift, underhall samt investeringar:

- Drif: atgarder som syftar till att halla vigen farbar men dir atgirden har
en begriansad varaktighet i tiden, exempelvis snordjning, sandning,
saltning, akuta belaggningsreparationer m.m.

- Underhall: atgirder som sikerstiller vigens funktion Over tiden,
exempelvis beligeningsarbeten, dikning m.m.

- Investeringar: atgiarder som ger ett merviarde som t.ex. byggande av nya
vigar eller visentliga forbattringar av gamla vigar.

Detta projekt handlar om konkurrensutsittningen av Vigverkets omradesvisa
upphandling av Grundpaket drifs, vilket rymmer atgirder som ryms inom begreppet
drift, men dven s.k. skotselatgirder som till viss del faller under definitionen for
underhall. Grundpaketen utgdr ungefir hilften av statens kostnader for drift och
underhall av det statliga vignitet. Kostnaden uppgar till runt 2,5 miljarder kr per ar.
Det ir denna verksamhet som avses i rapporten nir det star Zpande drift och underball
av vagar.
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Det ar i huvudsak inom grundpaketen som extern anbudskonkurrens konkurrens
ir nagot nytt. Det riktade underhéllet (dvs. underhédll som ligger utanfor
grundpaketen, som t.ex. underhallsbeliggningar) och investeringar upphandlas
sedan tidigare i extern konkurrens. Aven inom den verksamhet som betecknas som
lI6pande drift och underhall har det varit brukligt med underentreprenorer till viss
utstrickning. Det nya denna konkurrensutsittning inneburit dr att man nu skiljer pa
bestillar- och utforarsidan, dir utférandet nu alltsa kan skotas av privata
entreprenorer. Skillnaden mot forr dr hela den lokala utférarorganisationen nu kan
vara extern, anda upp till arbetsledningen.

Denna studie av de samhailleliga konsekvenserna av konkurrensutsittningen
inom drift och skotsel av vigar har syftat till att formulera vad som ar
samhilleliga konsekvenser i detta fall, diskutera konkurrensutsittning som
drivkraft for effektivisering och att beskriva konkurrensutsittningens utfall.
Det handlar bade om det avsedda och det ¢j avsedda utfallet f6r samhaillet av
konkurrensutsittningen inom drift och underhallsverksamheten pa det statliga
vignitet. Studien ingar 1 ett doktorandprojekt inom kompetenscentrat
Centrum f6r forskning och utbildning inom drift och underhall av
infrastruktur (CDU). Projektet belyser effekter av att 16pande drift och
underhéll pa det statliga vignitet har konkurrensutsatts. En skillnad mellan
detta projekt och 6vriga CDU-projekt dr att medan de flesta andra projekt
underséker nigon aspekt av sjilva processen kring drift och underhall, tekniskt
eller upphandlingsorienterat, si fister detta projekt blicken pa nagot utanfor
verksamheten kring drift och skétsel namligen effekterna for samhillet av
konkurrensutsittningen.

Projektet forvintas ge forslag till vilka handlingsprogram och beslutsprocesser
som erfordras for att dynamiken i en allmin rationaliseringsprocess,
konkurrensutsittning och Gvergingen fran egenregi till entreprenad skall
kunna utnyttjas med storsta mojliga nytta for hela samhillet. Det betyder att
samhillsmal inom en rad omraden — ekonomi, trafik, system for innovationer
och lirande ekonomi, etc - maste beaktas och avvigas. Avvigningen mellan
alla dessa mal dr emellertid ytterst en politisk fraga och projektets syfte ir att ge
ett vetenskapligt underlag for att kunna fatta rationella beslut.

Metodmissigt kan projektet beskrivas som en utvirdering, som hir definieras
som en noggrann efterhandsbedémning av genomférande, prestationer och
utfall 1 offentlig politik, vilken dven avses spela en roll i1 praktiska
beslutssituationer. Som ett férsta steg ingar den beskrivande uppgiften att
klargora utfall eller maluppfyllelse av en reform. Relevanta matt pa effekterna
av konkurrensutsittningen i forhallande till féretagsmissiga och samhalleliga
mal mdste viljas och preciseras. Implementeringen av konkurrensutsittningen
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och vilka faktorer som styr beslutsprocessen och paverkar utfallet skall
analyseras. Direfter kartliggs de direkta effekterna av konkurrensen. Den
kausala foljdfragan blir sedan om det var reformen som orsakade utfallet eller
¢j. Utvirderingens sista led innebdr ett stillningstagande 1 och med att
handlingsrekommendationer utfardas.

Stammer resultaten éverens med...
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Implementeringen Foérvantade ! Reformens egna
av reformen effekter i - malséattning?
malomradet

Problemets karaktir gor att konsekvensanalysen omfattar bade kvalitativa
resonemang och kvantifieringar. Detta dr givet av det faktum att effekter i
samhillet sillan later sig isoleras till e# bidragande faktor och problemet att
forindringar kan vara svara att fa perspektiv pa nar de ér sa pass naraliggande 1
tiden som i det har fallet. Avsikten med projektet ér att ta ett brett grepp om
problematiken kring konkurrensutsittning inom l6pande drift och underhall
och de sambhialleliga konsekvenser som kan kopplas till detta.
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Resultat

Studien omfattar tre kategorier av effefter: ekonomiska
¢ffekter, utvecklingsaspekter, samt inverkan pa upppyllelsen av
de transportpolitiska mdlen.

Huvudsyftet med konkurrensutsittningsreformen var att géra den 16pande
drift och underhéllsverksamheten mer kostnadseffektiv. Om man borjar med
att fokusera pa kostnadsutvecklingen kan tva grundliggande friagor stillas: 1)
har kostnaderna for 16pande drift och underhall gatt ned, och 2) beror det pa
konkurrensutsittningen? Det finns tva oberoende studier gjorda som bada
pekar pa att kontraktspriserna blivit runt 25 procent ligre da de ar
upphandlade i konkurrens jimfort med direktbestillningar. Det man kan
invinda mot dessa studier dr att de visserligen beskriver att det finns ett
samband mellan lagre priser och konkurrensutsatta omraden, men de tar inte
tillricklig hinsyn till skillnader 1 produktionen, sisom olikheter mellan
omraden och skillnader i innehall 1 kontrakten Gver tid. Dessutom avgors de
facto den totala standarden pd vignitet av hur mycket regeringen anslar for
drift och underhall, dir den 16pande driften ingir som en del. Snivare
budgetramar medfor att fler vigar klassas ned till ligre standardklasser, vilket i
sin tur leder till ligre resursiatgang in den lopande driften och alltsd ligre
produktionskostnader. Sambandet mellan konkurrensutsittning och kostnads-
effektivitet blir ddrmed en mycket komplex friga diar det observerade
sambandet mellan kostnadsutveckling och konkurrensutsittning i sjilva verket
tycks vara beroende av en bakomliggande faktor.

Ovan nimnda regressionsanalyser fokuserar dessutom enbart pa utvecklingen
av kontraktspriserna. Nagon hinsyn till 6kade transaktionskostnader till f6ljd
av mer administration kring upphandling och kontroll ir inte inberiknad.
Vigverket nimner i den arliga resutlatredovisningen en schablonkostnad pa
fem procent for upphandling och kontroll, men ett inom projektet framriknat
estimat for upphandlingskostnaderna for region norr pekar pa att 1,2 procent
av kostnaderna for grundpaket drift under 2002 utgjordes av kostnader for
upphandling och kontroll.

Siledes bor alltsa kostnaderna for 16pande drift och underhall ha minskats
efter konkurrensutsittningen. Tittar man pa statens samlade utgifter for drift
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och underhdll av det statliga vignitet kan man ana en besparing men inte i en
storleksordning som motsvarar férindringen i kontraktspriserna. Om man
istallet vill se pa statens utgifter f6r den lopande drift och underhalls-
verksamheten separat, dvs. det som motsvarar grundpaket drift, infinner sig
problem med brutna tidsserier fran tiden fére konkurrensutsittningen samt att
definitionen av vad som klassats som I6pande drift och underhall har dndrats
nagot. Tittar man specifikt pa vinterdriften 6ver intervallet 1992-2000 kan man
se att utgifterna minskat med knappt 20 procent. Men om man samtidigt tittar
pa hur mycket som budgeterats for vinterdrift visar det sig att det arliga
kostnadsutfallet 1 snitt Gver perioden bara avviker 0,7 procent frin den
budgeterade summan for vinterdrift. Detta kan tolkas som att det snarare ar
budgeten som styr kostnadsutfallet snarare 4n konkurrensutsittningen.
Mojligen spelar konkurrensen en roll genom att den forvintas ge ligre priser,
men kausaliteten édr indirekt via budgeten. Att budgeten styr standarden och
dirmed ocksa utgifterna fo6r grundpaketen framgar ocksa i den opublicerade

rapporten Onwirdering av vinterdrifistandard — en konsekvensanalys, fran Vigverket statlig
vaghillning, 2002-05-16.

Ett annat sitt att nirma sig fragan om Okad kostnadseffektivitet 4r att titta pa
produktiviteten. I studien av de sambhilleliga konsekvenserna av
konkurrensutsittning gjordes en enkitundersékning till samtliga vigstationer i
region sydost och region norr. Enkiten frigade om mingden
produktionsresurser i respektive omrade som anvindes till grundpaket drift.
Syftet var att se om det finns skillnader mellan hur de privata entrepernérerna
och vigverket produktion anvinder sig av kapital och arbetskraft. Genom att
stilla. mangden arbetskraft och kapital i form av fordon, maskiner och
vigstation mot kontraktssummorna fas foljande samband:
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Fast kapital/varde

Av figuren ovan framgar att det finns en vid spridning i anvindning av
produktionsfaktorer i forhallande till vardet pa kontraktet. Det finns ingen tydlig
skillnad mellan region norr och syddst, varken bland de privata entreprendrerna
eller Vagverket Produktion. Produktivitetsfronten utgors av de driftomrdden som
anvénder ldgst andel kapital och arbetskraft i olika kombinationer, dividerat med
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respektive kontraktssumma. Samtliga driftomraden innanfér kurvan dr mindre
effektiva dn de som konstituerar fronten.

I studien ingick dven en analys av hur teknikutvecklingen paverkats av
konkurrensutsittningen. Det gillde fraigorna om hur inriktningen pa
innovationerna paverkats, om omfattningen av teknikutveckling forandrats, samt
att beskriva hur innovationsstrukturen inom drift och underhallsbranschen
forandrats tillfoljd av reformen. Reformen syftade visserligen aldrig direkt till att
paverka teknikutvecklingen, men diremot till att géra den l6pande drift och
underhallsverksamheten mer effektiv. Teknikutveckling ar givetvis en viktig metod
for effektivisering inom en bransch, men har 4ven indirekt ett stort
makroekonomiskt virde och eftersom innovationer hor till de faktorer som
genererar tillvixt och utveckling. Men trots att teknikutveckling ofta anses vara en
viktig faktor for konkurrensférmagan visade studien att teknikutveckling inte har
prioriterats till f6ljd av konkurrensutsittningen. Orsaken till detta kan vara den
osakerhet som en ny marknadsform innebar, men ocksa att teknikutveckling inte
har ansetts vara det mest effektiva sittet att na kostnadsbesparingar pa.

En annan mojlig forklaring ar att det inte finns nagot vil fungerande innovations
system inom branschen idag. De strukturella férindringarna i reformens kolvatten
har inte resulterat i interaktiva system for skapande, utbyte och samarbete kring ny
teknik f6r I16pande drift och underhall.

Reformens intention, att Oka kostnadseffektiviteten i den l6pande drift och
underhallsverksamheten har inte fullf6lits pa kort sikt genom utveckling av
innovationer. Studien visar att antalet innovationer 1 denna bransch har varit lagt
riknat Gver de senaste 20 aren och att reformen inte har medfért ndgon 6kning av
antalet innovationer. Detta kan delvis forklaras av att det dr problematiskt att
identifiera och att klassa innovationer, men trots detta indikerar studien 4nda att
antalet innovationer dr fa och att metoder for kostnadsbesparingar har sékts pa
annat sitt an genom att utveckla ny teknik.

Studien visar att initiativet till innovationer ofta kommer fran vigdistrikten.
Vigverket har sedan decennier tillbaka haft en omfattande forslagsverksamhet.
Antalet inkomna forslag minskade 1 hogre takt an minskningen av antalet anstillda
under 90-talet. I intervjuer med vagarbetare framgar klart att en viktig faktor for att
tanga deras kreativitet dr att det finns mojligheter att lita en ny idé till en innovation
forst fa utvecklas i ndrhet till innovatoren, bade i rumslig och organisatorisk
bemarkelse. Omorganiseringen till foljd av konkurrensutsittningen har medfort
forsimrade forutsittningar betriffande dessa, for vigarbetaren viktiga, faktorer for
utvecklande av nya idéer. Dessutom har de nya aktdrerna pa denna marknad ingen
tradition att falla tillbaka pa vad galler utveckling av ny teknik inom denna bransch.
En skillnad som studien pévisar ér att de privata entreprendrerna tenderar vara mer
riskaverta ndr det giller investeringar 1 ny teknik, men att Vigverket Produktion har
blivit mer lika de privata entreprendrerna. Idag produceras i stort sett all ny teknik
av maskinindustrin. I det gamla systemet utvecklades ny teknik 1 mycket hog
utstrickning av producenterna av vagunderhallet sjdlva. Trenden har varit att lata
maskinindustrin utveckla en innovation, ibland utifrin en klar idé fran
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vigoperatren, mot ett 16fte om kop av ett visst antal exemplar. Denna trend kan
delvis forklaras av reformen.

Studien har ockséd analyserat reformens konsekvenser fér uppfyllelsen av de
transportpolitiska malen. Dessa mal dr av central betydelse 1 en utvirdering av
de sambhilleliga konsekvenserna eftersom de representerar de demokratiskt
forankrade malsdttningar som  samhillet har formulerat att hela
transportsektorn ska striva mot. Malen rymmer fundamentala virden sisom
trafiksdkerhet, milj6, transportkvalité, tillgdnglichet och regional utveckling.
Ytterligare ett mal om jimstilldhet har tillkommit men ryms inte i denna
studie.

Det finns inga klara tecken pa att reformen har bidragit till uppfyllandet av det
transportpolitiska malet om en hog transportkvalitet. Detta beror inte pa
konkurrensen i sig inneburit ligre kvalité pa driften, utan snarare pa att
reformen inneburit att regelverket 1 mycket hogre grad dn férut har kommit att
efterlevas. Den standard som var praxis innan reformen var ofta hogre dn vad
som var formulerad i regelverket, men da upphandlingen innebar att utféraren
endast har incitament att gora det som genererar ersittning, far detta till
konsekvens att regelverket kommer mer i fokus. Regelverket dr i sin tur
framriknad genom bl a samhillsekonomiska kalkyler, vilket i praktiken har
inneburit att det glesa vignitet har fatt en liagre standard genom reformen.
Undersokningar har emellertid visat att den standard som regelverket
foreskriver inte motsvarar néringslivets krav pa transportkvalité.

Reformen har dven inneburit ligre tillginglighet i glesbygden. Aven detta beror
pa bittre efterlevnad av regelverket. Men det finns risk for att den ligre
standarden férsimrar mojligheterna till regional utveckling i glesbygd eftersom
en ligre tillginglighet 6kar tidsavstinden.

Trafiksikerheten paverkas av den I6pande driften frimst genom
halkbekdmpningen. Detta innebir att det dr av stor vikt att upphandlingen sker
sd att entreprendren far incitament till att genast atgarda halka. I sd fall minskar
risken for att upphandlingen paverkar trafiksikerheten pa ett negativt sitt. Om
regelverket skulle vara uttryckt pa ett sitt som leder till minskad tid for
aterstillande av friktion pa vagytan efter halka kan upphandlingen av drift och
underhéll till och med anvindas som ett redskap for bittre efterlevnad av
delmalet om trafiksakerhet.

Miljon paverkades negativt av reformen pa kort sikt vilket berodde pa att
regelverket var formulerat pd ett sitt som innebar en vil tilltagen saltning.
Detta atgirdades dock snabbt av Vigverket, som genom omformulering av
kraven fick ner saltférbrukningen. Detta illustrerar att konkurrensutsittning
kan leda till minskad negativ miljopaverkan eftersom kontraktsstyrning ar ett
kraftfullt verktyg om man anvinder det pa ritt sitt.
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Implementering

Forskningsprojektet har haft ett uttryckt syfte att resultaten ska mynna ut i
handlingsrekomendationer for att mojliggora optimering av samhallsnyttan vid
reformer av detta slag. Den sammanlagda bedémningen av reformen ir att den
pé det hela taget kan betraktas som framgangsrik, men forskningsprojektet har
identifierat ett antal punkter dir korrigeringar dr motiverade.

Avhandlingen refererar till ett flertal studier som identifierat ldgre
kontraktspriser till f6ljd av konkurrensutsittningen. Samtidigt papekas ocksa
att den totala summan som staten spenderar pa vighallning inte har minskats
och att det inte heller finns nagra tecken pa att vigkapitalet skulle ha
forbattrats.  Detta  leder till fragan om vart de identifierade
kostnadsbesparingarna egentligen tagit vigen? Svaret dr sannolikt att drift och
underhall av ett si omfattande infrastruktursystem som det statliga vignatet,
med dess skillnader i status, belastning i form av trafik och klimat, helt enkelt
kostar sa mycket det tillats att kosta. Detta giller 1 hog grad for det planerade
underhillet och investeringar, men faktiskt indirekt f6r den 16pande drift och
underhallsverksamheten. Detta forsvarar mojligheten till att uttala sig om
riktningen pa det kausala sambandet mellan kostnadsutveckling,
konkurrensutsittning och budget till foljd av reformen. Ur ett
rationalitetsperspektiv pa offentlig verksamhet dr det otillfredsstillande att
reformen har genomforts pa ett sitt som omdojliggor en klar utvirdering av
reformens centrala mal. Eftersom reformen var den hittills storsta av sitt slag i
Sverige skulle denna reform kunna spela en viktig roll som ett exempel for
andra delar av den offentliga sektorn. En rekommendation for framtida
reformer av liknande natur dr att redan pa planeringsstadiet utveckla strategier
och design for uppfoljning och utvirdering av reformen. Detta innebir att
indikatorer pa centrala virden, i detta fall bla. kostnadsutveckling 6ver tid
redan inledningsvis finns preciserade, vilket underlttar och 6kar precisionen i
uppfoljning och utvirdering redan frin reformens boérjan.

Det faktum att medel for uppféljning och utvirdering av reformen aldrig
utvecklades forklaras av att reformen genomfoérdes ad hoc, vilket sannolikt
forklaras av det pressade tidsschemat. Mojligheterna till en lyckad
implementering av reformen 6kar sannolikt genom en gradvis implementering
snarare 4n ett radikalt drastiskt genomférande. Ett annat tillkortakommande ar
den bristfilliga samordningen mellan regionerna betriffande utvecklingen av
upphandlingsmodeller. Det faktum att regionerna separat har utvecklat
individuella upphandlingsmodeller utan nagon Omsesidig dialog innebar
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missade moijligheter till gemensamt lirande. Med en samordnad strategi for
utveckling av upphandlingsmodell utifrain en experimentell design skulle mer
kunskap ha genererats och starkare slutsatser kunnat ha dragits. Resultatet av
detta skulle ha kunnat bli en mer effektiv utveckling av upphandlingsmodellen.

Aktuella exempel pd lirandeprocesser i reformer inom offentlig sektor ar
forsoket med 16rdagsoppet pa systembolaget, vilket skedde utifran en medvetet
utformad experimentell design. Ett annat exempel ir Vigverkets forsék med
wire-ricken pa E4:an norr om Givle, den sk Livlinan. I detta fall var inte den
experimentella utformningen ett resultat av en avsiktlig plan, utan kan istillet
beskrivas som ett naturligt experiment. Enligt en ESO-rapport (Expertgruppen
for studier i offentlig ekonomi) 4r dock syftet till den experimentella designen
sillan att generera kunskap. Ofta dr det istillet resultatet av en kompromiss
mellan tva starka motparter, vilket ocksd var fallet med de tva nimnda fallet
ovan. For att optimera rationaliteten i reformer inom den offentliga sektorn
bér implementeringen innehélla en vixelverkande dialog mellan lokala och
centrala nivder. Mojligheterna till experimentell férséksdesign kan anvindas 1
hogre grad dn nu for att generera kunskap for optimal implementering.

Genom dialog och samordnade strategier kan dessutom antalet férandringar i
upphandlingsmodellen minimeras, vilket 4ar viktigt eftersom marknaden
generellt sett foredrar stabila regelverk och institutioner. Det dr sirskilt viktigt
att vara observant pa marknadens behov i detta fall da den just har 6ppnats
upp for konkurrens och alla aktérer forséker orientera sig i sina roller pa
marknaden. Dessutom ir forutsittningarna for en vital konkurrens bristfallig i
detta fall.

Eftersom konkurrensen édr si pass svag bor strategier utvecklas for att
minimera de risker som oligopol eller lokala monopol kan innebira, sisom
hégre priser eller forsimrad kvalitet. Ett forslag for att motverka denna
utveckling dr att stimulera ryktesmekanismen, dvs. att hoja entreprendrernas
initiativ att gora ett bra jobb. Detta kan enkelt géras genom att tydligare avisera
vilket foretag som skoter ett omrade. Ett annat forslag ar att utveckla
mojligheterna till att byta ut en otillricklig entreprenor.

En utbredd forestillning bland vigarbetarna har varit att teknikutvecklingen
har avstannat efter reformen. Riksrevisionsverket gjorde samma observation i
deras studie av bestallar/utférarmodellen (RRV 1998:59). Foreliggande studie
indikerar dock att innovationsverksamheten inte har foérsvunnit. Diaremot kan
den sagas ha forflyttats sa att avstandet till produktionsledet har okats. Detta
har 1 sin tur lett till forestillningen om att teknikutvecklingen har avstannat.
Antalet inkomna férslag till forslagsverksamheten har visserligen minskat efter
reformen, vilket indikerar att det innovativa klimatet har férsamrats. Intervjuer
med vigarbetare pekar pa orsaker som simre tillgang till garage och verkstider,
en slimmad organisation och avsaknad av kontakt med Ovrig pagiende
teknikutveckling. Ett fOrslag till att stimulera kreativiteten bland vigarbetarna
ar att tillsitta en utvecklingsingenjor pa lokal niva, eftersom en viktig faktor i
utvecklingsarbetet 4r att pa ett tidigt stadium fa diskutera sin idé, redan innan
den har blivit ett formulerat forslag till forslagsverksamheten. Detta skulle
kunna vara ett sidtt att tillvarata kreativitet och tekniskt kunnande i
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produktionsledet och att stimulera till lirande inom den egna organisationen.
De privata entreprenoérerna och till viss del dven Vigverket Produktion
utvecklar ny teknik i samarbete med maskinindustrin. En klar skillnad mellan
de privata entreprenorerna och Vigverket Produktion dr dock att de privata
entreprenérerna 1 regel inte har budgeterade medel specifikt for
teknikutveckling och far istillet f6rs6ka finansiera sina utvecklingsprojekt inom
ramen for grundpaketen. En konsekvens av detta blir att det inte finns nagra
klara strategier for teknikutvecklingen, som de facto ir en mycket viktig faktor
for samhillet i 6vrigt. Ett forslag dr att branschen later skapa forum och
strategier for ett fungerande innovationssystem, eftersom en vital
innovationskultur kommer vara till nytta for samtliga aktorer inom och dven
utanfoér branschen och dirmed samhillet 1 6vrigt.

Avhandlingen kan bestéllas frén:

Enheten for Samhallsplanering,
Avdelning Samhallsbyggnad
Institutionen for Infrastruktur
Kungliga Tekniska Hogskolan,
100 44 Stockholm
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