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1. Inledning

Renodlad bestéllarroll ar ett relativt nytt begrepp inom Trafikverket och den svenska
anlaggningsbranschen. Vad Renodlad bestillare innebér och vilka effekter det far for den svenska
anldggningsbranschen ar fradgor som behodver undersokas. Med anledning av detta har en férstudie
genomforts under perioden september — december 2013. Férstudiens tva huvudsyften ér:

* Att beskriva och 6ka forstdelsen for hur Trafikverkets inriktning mot att vara en Renodlad
bestédllare har pdverkat anldggningsbranschen hittills och hur inriktningen férvintas p&verka
branschens utveckling framover.

* Attt dvergripande definiera och diskutera begreppen “Renodlad bestéllare” och "funktion”
samt att foresla hur utvecklingen i branschen I6pande kan métas.

Forstudien ar initierad av Trafikverkets inkdpsavdelning och genomférs av en forskargrupp frén
Sveriges Bygguniversitets temagrupp Byggprocess och forvaltning. Forskargruppen bestar av, Per Erik
Eriksson (LTU), Anna Kadefors (Chalmers), Tina Karrbom Gustavsson (KTH), Hans Lind (KTH) och
Stefan Olander (LTH).

Forstudien har genomférts genom litteraturstudier och en kombination av strukturerade intervjuer
och informella samtal. Sammanlagt har atta intervjuer och ndgra samtal genomférts med
representanter fran stora entreprendrsforetag, stora teknikkonsultféretag, mindre
projektledningskonsulter och medarbetare pa Stora projekt, Investering samt Inkodp och logistik pa
Trafikverket. Litteraturstudierna har framst fokuserat pa interna dokument hos Trafikverket
relaterade till Renodlad bestéllarroll.



2. Bakgrund

Trafikverket har av regeringen fatt i uppdrag att 6ka produktivitet och innovation i
anldggningsbranschen. | propositionen “Framtidens resor och transporter —~ infrastruktur fér hallbar
tillvéxt” (Prop. 2008/09:35) gjorde regeringen bedémningen att anliggningsmarknaden fortfarande
hade lag produktivitetsutveckling och att konkurrensen och innovationsférmagan var fortsatt svag. |
propositionen lyftes en tvdprocentig produktivitetsforbattring fram som en realistisk férvantad
utveckling under perioden 2010-2021 férutsatt en rad férandringar framférallt pa bestéllarsidan.

Trafikverksutredningen initierades 2008 och i dess delbetinkande ”De statliga bestéllarfunktionerna
och anldggningsmarknaden” (SOU 2009:24) féreslogs forandringar som dels skapar forutsattningar
for en 6kad produktivitet genom storre majligheter till produktionsplanering, upprepning,
specialisering och stordrift, dels genom drivkrafter som premierar korta stérningstider vid produktion
och tidigare idriftsdttning samt genom en effektivare fordelning av risker s att forutsattningar for
innovation skapas. Dessutom foreslogs kontinuerlig och systematisk matning och rapportering av
effekterna pa produktivitet och produktkvalitet av olika slags entreprenad-, ersittnings- och
samverkansformer (Statskontoret, 2010:19). I sitt slutbetédnkande ”Effektiva transporter och
samhallsbyggande — en ny struktur for sjo, luft, vag och jarnvag” foreslog Trafikverksutredningen
2009 att ett Trafikverk bildas med uppgift att halla samman och ansvara fér planeringen av alla
trafikslag, upphandlingen av drift och underhall samt nybyggnad av véagar och jarnviagar.

Ar 2009 tillsatte regeringen Produktivitetskommittén for att fortlépande granska hur Trafikverket
klarar uppgiften att utveckla bestallarrollen och gynna innovationsklimatet i anldggningsbranschen.
Produktivitetskommitténs arbete har resulterat i ett slutbetdnkande (SOU 2012:39). Fokus i
kommitténs arbete ar dtgarder som kan férbattra produktivitet och innovationstakt, och féljande
omraden/atgarder lyfts fram som viktiga fér en positiv utveckling av anldggningsbranschen i
allménhet och for Trafikverkets verksamhet i synnerhet. Krav som kan verka konkurrenshimmande
for saval utlandska som inhemska foretag bor se éver. Det lyfts fram att det &r positivt med fler
utldndska foretag pa den Svenska anldggningsmarknaden. De dtgirder som finns i Trafikverkets
bestallar- och upphandlingsstrategi med att standardisera och férenkla forfragningsunderlagen bér
genomforas och anpassas till olika projekttyper.

Val av lamplig affarsform (entreprenad- och ersattningsform) for respektive projekt ar centralt for att
Trafikverket ska agera affarsmassigt i sin bestallaruppgift, vidare bor det ges tidsmassigt utrymme
mellan tidpunkten for tilldelningsbeslut och lamplig starttidpunkt i syfte att ge entreprenéren
mojlighet till en rationell produktions- och resursplanering. Det ges dven stort utrymme for att
Trafikverket ska verka for att ge entreprendren sa stor frihet som méjligt att uppfylla bestéllarens
l&ngsiktiga funktionskrav. Ett led i detta &r att framja affarsformer som ékar integrationen mellan
projektering och byggande, i forsta hand genom en 6kad andel totalentreprenader. Kopplat till detta
foreslds det dven att fler konsultuppdrag ska upphandlas pa fast pris. Dessa atgdrder bedéms av
Produktivitetskommittén framja 6kad produktivitet, innovationsgrad och kvalitet. Fér att uppna detta
foreslas att Trafikverket behover utveckla ett mer affarsméssigt forhallningssétt i
bestallarorganisationen och en 6kad forstaelse for hur valet av affarsform paverkar leverantérernas
agerande, samt att anldggningsbranschen behover lara och ta efter arbetssitt inom industrin och 6ka
industrialiseringsgraden.

Sammanfattningsvis lyfter dock Produktivitetskommittén fram tre huvudaspekter fér utveckling av



bestallarrollen inom anldaggningsbranschen:

¢ God framférhallning vad géller planering och upphandling
e (Okad andel totalentreprenader
* Ett mer industriellt anldaggningsbyggande

2.1 Branschsamverkan

Effektivitet och innovation i anldggningsbranschen har varit foremal for utvecklingsinitiativ dven
tidigare. FIA (Fornyelse i anldggningsbranschen) lanserades som ett branschgemensamt initiativ i
december 2003 med det huvudsakliga syftet att samla hela den svenska anldggningsbranschen for att
med gemensamma krafter skapa nédvandig fornyelse. Bakgrunden var stora konflikter och
kostnadsdkningar i flera stora infrastrukturprojekt kring millennieskiftet. FIA:s mal lydde:

* Hogre effektivitet som ger hogre kvalitet, lagre kostnader och 6kad Ionsamhet

¢ Battre samspel och samarbete mellan branschens aktérer

e Battre incitament fér satsning pa forskning och kompetensutveckling

¢ Effektivare formedling av den kunskap och kompetens som redan finns

* Nyrekryteringen sakras genom att fornyelsearbetet ger en mer positiv bild av branschen i
allmanhetens dgon

Ar 2012 avslutades FIA och dokumentationen éverférdes till Trafikverkets hemsida. Férnyelsearbetet
ska fortsatta och en FIA-dag holls aven 2013, men inga nya aktiviteter finns rapporterade pa
hemsidan.

I syfte att forandra sitt forhallningssatt och oka produktivitet och innovation i anldggningsbranschen
samarbetar Trafikverket fortsatt med aktorer fran marknaden. Denna samverkan sker bl.a. genom
samtal i olika sammanhang sdsom anlaggningsforum och regionala forum samt pa ledningsniva i tva
olika grupperingar; en med representanter for konsultféretagen och branschorganisationen Sveriges
Teknik & Designforetag (STD) och en med representanter fran entreprenérerna och
branschorganisationen Sveriges Byggindustrier (Bl).

2.2 Renodlad bestillarroll

Rapporten "Trafikverkets strategiska utmaningar 2012-2021” (Magnusson, 2011) dr en
verksamhetsplan som inleds med en beskrivning av Trafikverkets uppgift, som preciseras pa féljande
satt i verkets instruktion (SFS 2010:185):

"Trafikverket ska med utgangspunkt i ett trafikslagsovergripande perspektiv ansvara fér den
Iangsiktiga infrastrukturplaneringen for végtrafik, jarnvagstrafik, sjofart och luftfart samt for
byggande och drift av statliga vagar och jarnvagar.”

"Trafikverket ska verka for en grundldggande tillganglighet i den interregionala kollektivtrafiken.”

“Trafikverket ska med utgangspunkt i ett samhéllsbyggnadsperspektiv skapa férutsittningar for ett
samhallsekonomiskt effektivt, internationellt konkurrenskraftigt och langsiktigt hallbart
transportsystem.

"Trafikverket ska verka for att de transportpolitiska malen uppnas.”



Det finns ocksa en konkret malbild formulerad for 2021 och i den star bl.a. att: “Nya arbetssatt och
nya upphandlingsformer bidrar till att byggande, drift och underhall av infrastrukturen sker mer
kostnadseffektivt och med hinsyn till energieffektivitet och miljopaverkan i ett livscykelperspektiv.
En grénare infrastruktur bidrar ocksa till en storre biologisk mangfald och attraktivare
resendrsupplevelser.”

En av Trafikverkets identifierade utmaningar &r “Mer nytta for pengarna”. Den ar inriktad mot 6kad
effektivitet i verksamheten, dvs. att vdlja de I6sningar som ar mest effektiva ur ett
samhallsperspektiv, att optimera och ha kontroll 6ver den interna verksamheten samt att agera
affarsmassigt som en kompetent bestéllare (Magnusson, 2011). Av de tre strategiska malen som &r

e

formulerade for att uppna “Mer nytta for pengarna” dr ett specifikt inriktat pa bestéllarrollen:

"Trafikverket ska i sin roll som bestéllare paverka produktivitet och innovationsgrad i
anldggningsbranschen genom att:

* Fokusera pa vad som ska genomféras och dverldmna genomférandet till leverantérerna och
pa sa satt renodla bestéllarrollen.

* Agera pa ett enhetligt satt och uthalligt 6ver tiden s att Trafikverket uppfattas som en
bestdllare gentemot marknaden.

¢ Styra den samlade upphandlingsvolymen med sikte pa ett 6kat antal aktorer, saval inhemska
som internationella, och ett effektivt nyttjande av resurserna inom hela branschen.

*  Vilja affarsform utifrdn projektens specifika férutsattningar med fokus pa funktion,
konkurrens och nytdnkande.

* Ha valdefinierade krav baserade pa funktion med hansyn till livscykelkostnaden vid
nybyggnad och underhall av infrastruktur.

® Stimulera industriell produktion.”

Under rubriken Renodlad bestallarroll pa Trafikverkets hemsida beskrivs forandringen dels mer
allmént som ett forandrat forhallningssatt, dels mer specifikt som en riktning mot att i stérre
utstrackning bestalla funktionalitet istallet for fardiga tekniska I&sningar:

"Nar vi renodlar var bestéllarroll ger vi branschen ett stérre dtagande och ansvar for genomférandet
vilket gor att kraven pa leverantérerna kar. Internt ska vi utveckla rollspelet mellan vara
verksamhetsomraden och vara centrala funktioner och tydliggéra ansvarsfragor och se till att vi
haller vara tidplaner. Sammantaget innebar detta ett helt nytt forhallningssatt dar Trafikverket som
bestéllarorganisation ska utvecklas tillsammans med vara leverantérer. Genom att bli renodlade
bestdllare skapar vi forutsattningar for 6kad produktivitet, storre innovationsgrad och hogre
effektivitet i anldggningsbranschen da leverantérerna genom detta far méjlighet att ta ett stérre
ansvar for innehallet i sina leveranser. Det ska medfora att vi kan uppna bittre resultat,
maluppfyllelse och samhallsnytta for skattemedlen och generera mer nytta fér vara kunder.”

Under rubriken “Strategin for att na det 6vergripande malet” fastslas att den strategiska
huvudinriktningen for att genomfora fordandringen &r att 6ka andelen totalentreprenader.
Kvantitativa mal satts stegvis fram till 2018, d@ man ska vara uppe i 50 % totalentreprenader.
Kvantitativa mal ar dven formulerade fér upphandling av konsultuppdrag, dar malet &r att andelen
kontrakt baserade p3 fast pris ska uppga till 40 % ar 2018.

Renodlad bestéllarroll beskrivs dven i Trafikverkets arsredovisning for 2012, Dér star:



"For att skapa storre mojlighet till utveckling har vi beslutat om en strategisk inriktning som bland
annat innebar att vi 6kar andelen totalentreprenader samt konsultavtal baserade pa avtal om
fastpris. Andelen upphandlade totalentreprenader av den totala volymen uppgick till 33 procent,
vilket &r en 6kning jamfort med 2011. Fér konsultuppdrag gadller att de ska vara tydligt resultat- och
produktspecificerade vid upphandlingen, sa att konsulten far ett totaldtagande. Under 2012
upphandlades mindre dn 5 procent av konsultuppdragen pa detta satt.”

Trafikverket har drivit flera utvecklingsprojekt under 2012 (enligt Trafikverkets arsredovisning 2012):

¢ Ett produktivitetskontor har bildats for att koordinera verksamheten, fora ut gemensamma
arbetssatt i organisationen och ta fram nya matmetoder. Det &r planerat att avslutas
sommaren 2014,

* Projektet Produktivitets- och innovationsutveckling i anlaggningsbranschen (PIA). Syftet ar
att ta fram forslag pa atgarder for 6kad produktivitet fér enskilda produktkategorier men
dven att utveckla uppldgg och metoder for hur produktiviteten ska matas.

*  Projektet Renodlad bestallarroll riktar in sig pa det forhaliningssatt som ska prigla sittet att
bedriva verksamheten utifran rollen som bestéllare. En Renodlad bestéllarroll skapar
férutsattningar fér marknaden att 6ka innovations- och produktivitetsgraden. Den tillater
dven leverantdrerna att konkurrera om valet av teknisk 16sning. Ett omfattande arbete pagar
med kompetensutveckling och forandring av arbetssatt inom hela Trafikverket. Arbetet med
att férandra bestallarrollen ska bidra till att malet om fullt utvecklade affarsformer for
totalentreprenad och konsultupphandling kan nas till 2018.

* Inom SISU 2013 arbetar Trafikverket for 6kad produktivitet i anldggningsbranschen och ett
forbattrat funktionssétt for marknaden genom att se Over véra arbetssitt och verktyg for
inkdp och upphandlingar. Ett helt nytt inképs- och bestéliningssystem fér Trafikverket har
utvecklats och korts i en pilotverksamhet under 2012.

Trafikverket driver ocksa projektet TEiP — Totalentreprenader i praktiken - som enligt Trafikverkets
hemsida ar kopplat till Renodlad bestallare. Malet med TEIP &r att driva pa och forbittra
forutsattningarna for totalentreprenader i anldggningsbranschen genom ett gemensamt koncept
som stdd vid upphandling. Projektet kommer ocksd att medféra en férandrad rollférdelning mellan
Trafikverket som bestéllare och entreprendrerna.

| ett internt dokument framtagen av Investering (Karlsson och Rydbo, 2013) definieras Renodlad
bestéllarroll som ett férhallningssdtt som innebér ett agerande som bestéllare med syfte att:

* Skapa forutsattningar for marknaden och dess drivkrafter till 6kad innovation och
produktivitet.

* Utveckla rollen och agerandet som bestallare i syfte att 6verlamna ett storre dtagande och
ansvar till leverantérerna.

° Ge férutsdttningar for 6kad konkurrens i anldaggningsbranschen.

For att uppna intentionerna med Renodlad bestéllarroll krdvs en utveckling av projektorganisationen.
Aven om roller och funktioner i stort ska vara oférdndrade kommer arbetsuppgifterna inom dessa att
forandras. Bemanningen fran Trafikverket ska i de flesta projekt endast vara projektledaren (vid
behov férstirkt av delprojektledare) och projektingenjorer. Ovriga roller ska vara avropsstyrda och
tillsattas efter behov. Samtliga funktioner ska ges ett tydligt ansvar och kopplas till de resultat som
funktionen ar tankt att uppna. Projektledare och projektingenjorer behéver ha viss kompetens i de



avropade funktionerna och de avropade behdver ha viss kunskap i projektens ledning och styrning.
Syftet med denna férandring ar att skapa mer uppgifts- och malstyrda projektorganisationer.

Det kan alltsd konstateras att &ven om Renodlad bestéllarroll innebér ett fordndrat férhaliningssitt
som paverkar Trafikverkets agerande i manga dimensioner, inte minst nér det géller vilken intern
kompetens som kravs och hur individer i olika roller ska relatera till leverantérer, sa dr de parametrar
som mats for att folja upp férandringen begransade till andelen totalentreprenader och
konsultuppdrag till fast pris. Dessa tva mal och hur de relaterar till Trafikverkets évergripande
malsattningar om effektivitet och innovation diskuteras nirmare i ndsta avsnitt.



3. Totalentreprenader och fastprisavtal for konsultuppdrag - teoretiska
reflektioner

Syftet med detta avsnitt dr att teoretiskt diskutera och reflektera kring de tva upphandlingsaspekter
som tydligast forknippas med begreppet Renodlad bestéllarroll, ndmligen:

* Mer totalentreprenader och funktionskrav.
*  Konsultupphandling pa fastpris.

Reflektionerna nedan bygger pa vad vi kan kalla standardantagande i transaktionskostnadsteori:
Ofullstandig information {(bade om nutid och framtid), informationsasymmetrier mellan olika aktérer,
begransad rationalitet, risker for opportunistiskt beteende, etc. Forutom att diskutera allménna
mdjligheter och utmaningar i olika kontraktsformer behandlas sarskilt forutsattningar dels fér okad
effektivitet, dels for 6kade innovationer, i betydelse tekniska l6sningar som avviker fran de som
normalt tillampas i Trafikverkets projekt. Eftersom innovationsutmaningarna &r mer komplexa
fokuserar vi mest pa dem.

3.1 Totalentreprenad med funktionskrav

Fran ett effektivitetsperspektiv kan totalentreprenadkontrakt frimja ett dkat kunskapsutbyte mellan
konsulter och entreprendrer samt en integration mellan projekteringskompetens och
produktionserfarenhet. Detta kan leda till produktdesign med férbéattrad byggbarhet, eftersom
entreprendrernas produktionserfarenheter tas till vara under projekteringsskedet, vilket kan
resultera i battre tids- och kostnadseffektivitet. Totalentreprenader som aven inkluderar drift och
underhdll tar denna utveckling ett steg till genom att framja kunskapsutbyte mellan projektering,
produktion och drift. Kunskap om hur den fardiga anlaggningen fungerar i driftskedet sprids tillbaks
till aktorer som var ansvariga for projektering och produktion vilket pd ldngre sikt kan leda till bittre
utformning av produkten fran ett driftsperspektiv (forbattrad driftbarhet) och darmed dkad
effektivitet. Sddana kontrakt ar fortfarande relativt ovanliga i Sverige och de mekanismer som ligger
till grund for integrationen och kunskapsutbytet mellan projektering, produktion och drift behéver
utforskas vidare. En nackdel med totalentreprenadkontrakt &r att de okar transaktionskostnaderna
totalt sett da flera entreprendrer maste utfora projektering for att kunna ldmna anbud, istillet fér att
endast bestdllaren utfor projektering for att kunna presentera ett forfragningsunderlag. Detta
innebér resurssloseri d3 endast ett av flera anbud ar framgdngsrikt och leder till fortsatt arbete. |
slutdndan far bestillaren betala for entreprenérernas dkade transaktionskostnader.

Fran ett innovationsperspektiv ar effekterna av totalentreprenadkontrakt med funktionskrav mer
oklara. Okad innovation beror delvis pd entreprendrernas maéjligheter till innovation, vilka kan ka
tack vare okade frihetsgrader, men for att innovation verkligen ska dga rum maste dven drivkrafterna
stdrkas. | praktiken kan totalentreprenader vara lika styrda nar det géller valet av teknik som om man
anvander utférandeentreprenad. Den intressanta aspekten for att oka entreprenérernas majligheter
till innovation ar egentligen hur stora frihetsgrader, nér det gdller teknikval, som upphandiingen i
realiteten ger. En viktig uppgift dr att fundera pa dels hur graden av frihetsgrader ska mitas i en
upphandling, dels hur Trafikverket konkret ska ga tillvaga for att utvidga dessa frihetsgrader.
Utmaningen med att 6ka frihetsgraderna och stélla upp funktionskrav ligger i hog grad i processerna
och kraven for att verifiera att en viss teknisk |6sning uppfyller funktionskraven. Verifiering kan dock



genomfdras bade ex ante (i forhand) och ex post (i efterhand). Har finns intressanta skillnader mellan
kontrakt som enbart ror byggande och kontrakt som dven inkluderar drift och underhall (D&U) under
en langre period.

Verifiering ex ante och/eller ex post

Som vi férstatt det kommer Trafikverket vid upphandlingar ange vissa i férvig godkinda tekniska
I8sningar, medan det for nya/alternativa I6sningar ska krévas verifiering. Frdgan har ar om
uppfyllelsen av funktionskrav ska beddmas ex ante — utifran féreslagna tekniska lésningar — eller ex
post utifran vad det fardiga objektet har fér egenskaper.

Nar det gdller ett renodlat byggprojekt utan driftansvar och med begrinsade garantitider dr det
logiskt att bestallaren ex ante vill ha verifierat att de tekniska lsningarna haller en langre tid. Det gar
juinte att efter 10 3r konstatera att det inte fungerar och da kriva byggaren pa pengar. For vissa
egenskaper kan man dock tanka sig att det gar att mata direkt pa objektet och t ex inte betala
leverantoren forran objektet har de ritta egenskaperna — istéllet fér att granska foreslagna tekniska
l6sningar sd granskas det fardiga objektet. En principiell férdel med detta dr ocksa att om
entreprendren anvander icke-patenterade I6sningar sa behover dessa inte avslojas.

Géller det ett projekt dar entreprendren dven har ett forvaltningsansvar sa borde, allt annat lika,
behovet av att verifiera de tekniska ldsningarna vara mindre. Eftersom entreprenadféretaget har
ansvar for att se till att det fungerar under en Idngre tid har entreprenéren ett mer direkt
egenintresse av att det @r Idsningar som ar bra ur ett férvaltningsperspektiv. Totalentreprenad med
D&U-kontrakt dver lédngre tid forenklar diarmed verifieringsutmaningarna och friamjar dven ett
langsiktigt perspektiv hos entreprendren, vilket kan dka drivkraften till investeringar i innovativa
l6sningar. A andra sidan kan entreprenérens langsiktiga D&U-ansvar gora dem mindre
innovationsbenagna, eftersom de inte vill sitta fast med ett langsiktigt forvaltningsansvar for en
oprovad och potentielit dalig teknisk 16sning. Detta dilemma mellan langsiktiga drivkrafter och
minskad riskbendgenhet pa grund av 6kat ansvar dr vl kidnt internationellt i relation till OPS-kontrakt
men behover utforskas mer ndr det gdller totalentreprenader i svenska infrastrukturprojekt.

I vanliga totalentreprenadupphandlingar kommer Trafikverket sannolikt oftast vilja bedéma de
tekniska I6sningarna ex ante. | en upphandling dar det anges ett visst antal accepterade tekniska
I6sningar men ddr det samtidigt papekas att andra tekniska lésningar &r vilkomna om de uppfyller
vissa funktionskrav uppstar flera dilemman. Nedan diskuteras olika alternativ foér hur Trafikverket kan
hantera verifieringsproblematiken relaterat till nya tekniska I8sningar.

1. Om Trafikverket stéller hoga verifieringskrav kommer entreprendrernas drivkrafter till innovation
att minska. Ett exempel pa hoga verifieringskrav dr att entreprendren ska presentera vetenskapliga
studier som visar att I6sningen uppfyller kraven. Sddan verifikation kan ofta vara bade mycket
kostsam och svar. Resultatet av verifikationsarbetet dr dirmed osikert ex ante. Det ar darfor inte
sdkert att entreprenéren kommer att lyckas verifiera funktionen till rimliga kostnader, vilket leder till
minskade drivkrafter for att initiera innovationsarbetet. Verifikationskomplexiteten stiller krav pa
hég kompetens hos entreprendrerna som kanske finns hos stora internationella aktérer med interna
FoU-avdelningar men som troligen saknas hos mindre aktorer som darmed stings ute. Detta kan
darmed fa konsekvenser dven pa makro-niva. Det kan &ven bli kostsamt att visa att en ny l6sning
uppfyller funktionskraven, vilket 6kar osdkerheten i den ekonomiska kalkylen som ligger till grund for
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ett eventuellt innovationsarbete. Verifieringskravens betydelse fér entreprenérernas drivkrafter till
innovation samt de makroekonomiska effekterna behover utforskas vidare.

2. Om Trafikverket staller relativt ldga verifieringskrav ar risken att "opportunistiska” aktérer féreslar
alternativa tekniska lésningar som ar billigare men som egentligen inte uppfyller funktionskraven,
sarskilt inte i ett ldngre perspektiv (se t ex Borg 2011 och referenser dir). Inom
bostadsbyggnadssektorn har vi ju sett exempel pa nya tekniska ldsningar som inte visat sig hélla
mattet, t ex enstegstatade fasader. Ldga verifieringskrav kan diarmed stirka entreprenérernas
drivkrafter till innovation men samtidigt 6ka risken fér framtagandet och anviandandet av olampliga
tekniska l&sningar.

Det bér dock noteras att det kan finnas Iangsiktiga incitament som gér att en leverantér inte férsoker
introducera en dalig innovation: en som sinker investeringskostnader men langsiktigt ar mycket
dyrare. En klassisk sddan mekanism &r “framtidens skugga” som innebér att dagens beteende
paverkar sannolikheten att fa nya uppdrag i framtiden. Misstinker bestéllaren att det har levererats
en produkt som pa sikt kommer att visa sig dalig sa viljer man helt enkelt andra leverantorer i
framtida upphandlingar. En stor utmaning fér Trafikverket ar att hitta satt att verifiera hur bra en
entreprendr fungerat nar det t ex gdller att introducera nya bra tekniker och att sedan kunna
anvanda denna information vid framtida upphandlingar. Denna utmaning ar naturligtvis kopplad till
mdjligheterna i LOU att ta hdnsyn till tidigare erfarenheter och behdver utforskas vidare.

3. Enligt information som framkommit i denna férstudie och i ett nystartat parallellt projekt tycks det
som att provningen/verifieringen av nya tekniker som féreslas av entreprenéren under projektets
gang ofta sker mer informellt genom diskussioner mellan entreprendrens tekniker och en tekniskt
kunnig projektledare (representant) fran Trafikverket. De kunniga personerna sitter sig helt enkelt
ner och diskuterar igenom den foreslagna tekniska l6sningen och den logik den baseras péa. Efter att
ha fatt eventuella oklarheter forklarade kan Trafikverkets representant sedan godkinna lésningen.
Vill man f& fram nya tekniska I8sningar ar denna mer informella process ett intressant alternativ men
den bygger pa vissa forutsattningar rérande t ex att det finns hog teknisk kompetens pa bada sidor.
Den forutsatter vidare att parterna har ett relativt stort fortroende fér varandra och det kan rent
teoretiskt tala for att Trafikverket har lite olika forhallningssatt beroende pd vem som &r entreprenor.
En etablerad entreprendr med gott rykte kan t ex fa storre frihet &n en ny entreprenér utan “track
record”. Som tidigare diskuterats kan dven graden av verifiering paverkas av kontraktsformen sa att
entreprenérer med langsiktigt forvaltningsansvar kan fa storre friheter. Férdndringen mot en mer
Renodlad bestdllarroll syftar delvis till att projektledarna ska bli mer affirsfokuserade och mindre
teknikorienterade. Eftersom detta sannolikt paverkar innovationsarbetet i projekten dr det dnskvért
att utforska hur dialogen kring ny teknik paverkas av en Renodlad bestillarroll.

4. Att f& ner transaktionskostnaderna for att introducera ny teknik dr viktigt ur ett |3ngsiktigt
effektivitetsperspektiv och man kan ténka sig att Trafikverket mer systematiskt engagerar sig i att
verifiera olika intressanta tekniska Idsningar, t ex genom att bidra till finansiering av tester av olika
I6sningar. Det finns vidare ett klart ekonomiskt motiv till att Trafikverket kontinuerligt ska géra
bedémningar av vad som ar acceptabel teknik och sedan formulera dessa som réd (acceptabla
tekniker som entreprendren inte behdver verifiera). P3 det sattet minskas ju
(transaktions)kostnaderna i de enskilda projekten och det bér ocksd bli mer konkurrens mellan flera
typer av aktdrer i de enskilda projekten. Detta eftersom dven féretag som “enbart” bygger (dvs. inte
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agnar sig at nagon teknisk utveckling, eller inte har ndgon kunskapsbas om effekter av olika
I6sningar) ocksé kan vara med och ge anbud (se Ingemansson 2012), vilket kan ge effekter pd makro-
niva. For att framja spridningen av nyutvecklad teknologi kriver denna strategi darmed att
Trafikverket "hanger med” i teknikutvecklingen och &r villiga att foresla nya I6sningar som de tar
ansvar for, i form av l6sningsrad. Eftersom Trafikverket har blir den aktér som tar risken for
eventuella oldmpliga l6sningar 8r en utmaning att uppna ratt balans mellan nya innovativa lésningar
och gammal beprovad teknik, i syfte att framja innovation utan att ta alltfor stora risker. Detta &r ett
kritiskt dilemma som bér utforskas vidare.

Trafikverket bor kanske dven kunna tanka sig att riskférdelningen dndras i projekt som vill anvinda
en ny lovande teknik men dar verifieringsprocessen inte kommit tillrackligt langt fér att en
entreprendr pa egen risk ska vilja introducera tekniken. | sidana “demonstrationsprojekt” foresls
alltsa Trafikverket och entreprenéren dela pé risken. Fér att framja innovation och utveckling kan
Trafikverket behtva genomfora en storre mangd demonstrationsprojekt, dar ny teknik och/eller nya
arbetsmetoder testas och utvdrderas infor en framtida potentiellt stérre spridning.

Kontraktslingd och ersdttningsform

Entreprendrernas drivkrafter att ta fram en ny teknisk I6sning och verifiera att den uppfyller
funktionskraven beror ocksd pd hur 13nga serier som entreprendren forvantar sig. Att upphandla
tillrdckligt stora projekt som mojliggér upprepningseffekter inom ett enskilt projekt, vilket dr en viktig
aspekt av industriellt byggande, starker entreprendrernas drivkrafter till innovation (Eriksson et al.,
2013). For stora projekt kan dock leda till onodigt stor komplexitet och negativa makroekonomiska
effekter i form av minskad konkurrens eftersom mindre aktérer inte kan delta i anbudsgivningen. Att
identifiera kriterier for att valja en lamplig projektstorlek som tar hansyn till marknadsférutsattningar
vid olika typer av projekt dr dirmed en utmaning som behdver utforskas vidare. Annu stérre
drivkrafter for innovation kan skapas genom upprepningseffekter i langsiktiga kontrakt dver flera
projekt eller genom att Trafikverket garanterar det foretag som goér en bra produkt att denna
kommer att sdljas i ett stdrre antal projekt framover. Som vi ndmnde ovan bestar en upphandling i
praktiken av en kombination av komponenter som styrs relativt hirt av bestéllaren (t ex fér att den
ska fungera forvaltningsmassigt tillsammans med andra produkter) och sddana dir det finns storre
frinetsgrader. Rent teoretiskt kan man tdnka sig att i en serie projekt ange att just den produkt som
ett foretag utvecklat ska anvandas och darmed skapa en situation som gér det mer |6nsamt att
utveckla nya produkter. Detta behdver dock 16sas inom ramen for LOU.

Verifieringsaspekter och 6nskemal om mer innovationer pekar pa att Trafikverket bér arbeta med en
blandad strategi. Vissa enskilda projekt bér fortfarande upphandlas baserat pa relativt tydliga och
detaljerade specifikationer och anbudsutvardering med fokus pa lagsta pris, exempelvis i de fall dar
en integration mellan projektering och produktion inte férvantas framja effektivitet och innovation.
Andra projekt bér upphandlas som totalentreprenader med funktionskrav, dér anbudsutvirdering
baseras mer pa mjuka parametrar som framjar att man bygger upp mer l3ngsiktiga relationer med de
mest innovativa foretagen for att 6ka deras incitament f6r att ta fram nya tekniska lésningar.
Totalentreprenader som upphandlas pa lagst fast pris riskerar att minska entreprenérernas
drivkrafter till innovation. | anbudsskedet kan entreprenéren inte investera alltfér mycket i
innovationsarbete pa grund av osdkerhet om man kommer vinna kontraktet eller ej.
innovationsinvesteringar kan ga forlorade om kontraktet inte vinns. Efter att en entreprendr vunnit
ett kontrakt pa lagsta pris finns inte heller starka drivkrafter till innovation. Resultaten av
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investeringar i innovationsarbete &r osakra och for att minska risken fér kostnadsékningar drivs
entreprendren till att anvdnda beprévade l6sningar vars tid och kostnad &r relativt sikra. For att
framja entreprendrernas drivkrafter till innovation &r det dérmed inte sikert att endast féridndring av
kontraktsform é&r tillrackligt, aven kontraktslingd och ersittningsform behdver beaktas.

Kompetensbehov

For att en 6kad anvandning av totalentreprenader med funktionskrav ska resultera i 6kad effektivitet
och innovation kravs kompetensrelaterad utveckling hos alla tre aktérer (Trafikverket, entreprendrer,
konsulter). For det forsta maste naturligtvis entreprendrerna utveckla sin kompetens for innovation
och utveckling i samverkan med konsulterna. For entreprendrer som ir vana med
utférandeentreprenader sa ar denna kompetens nedprioriterad. Som en f6ljd av nyutveckling maste
de ocksa skapa en kompetens for testning/verifiering av alternativa Iésningar fér att dvertyga
Trafikverket om att de nya I6sningarna &r minst lika hallbara och funktionella som de traditionella
Iésningarna.

For Trafikverket och de konsulter som arbetar at Trafikverket blir kompetensen att detaljspecificera
utférandena obsolet och istéllet kommer Trafikverket och konsulterna att behova utveckla sina
kompetenser for att kunna identifiera och beskriva relevanta och verifierbara funktionskrav i
forfragningsunderlag. For att kunna utvirdera nya tekniska lésningar behdver dven Trafikverkets
verifieringsférmaga forbattras sa att inte nya lampliga tekniska l6sningar férkastas bara fér att de ar
annorlunda och bygger pa ny teknologi jamfért med vad som &r brukligt. Eftersom verifieringskraven
paverkar entreprendrernas drivkrafter till innovation méaste Trafikverket hitta en |amplig niva pa
verifieringen: tillrdckligt strikt verifiering for att minska risken for oldmpliga lésningar och tillréckligt
flexibel verifiering for att motivera entreprenérerna att férséka utveckla nya innovationer. Denna
balans kommer att krdva en mycket stor kompetens och erfarenhet hos Trafikverket. Fér att frimja
spridningen av nya tekniska lGsningar och darmed 6ka effektiviteten i enskilda projekt maste
Trafikverket dven hdnga med i den tekniska utvecklingen sd att nya tekniska lésningar som visar sig
fungera snabbt fangas upp och blir nya forslag pa beprovad teknik. Denna kompetensutveckling
kommer krdva 6kad omvarldsbevakning och kunskapsspridning inom Trafikverket.

For konsulterna kommer den stérre mangden totalentreprenader leda till att de oftare upphandlas
av entreprendrer dn av Trafikverket. Konsulterna behover didrmed utveckla kompetensen att
samverka och interagera med entreprendrerna. P3 langre sikt kommer deras kompetens och
erfarenhet relaterat till produktionsaspekter forstarkas vilket &r positivt for effektiviteten i projekten.
Eftersom entreprendrer och bestillare har olika mal, kompetenser, affirsmodeller etc s3 innebir
detta byte av kontraktsform en stor férandring for konsulterna, bland annat i form av 8kat
afférsfokus. Informations- och kunskapsutbytet maste anpassas till nya aktérer och nya spelregler.

En ytterligare aspekt av kompetensforsorjningen ur Trafikverkets perspektiv dr hur
konkurrenskraftigt Trafikverket kommer att vara som arbetsgivare. | rapporten "Renodlad
bestallarroll” (Karlsson och Rydbo, 2012) anges (s 19) att det &r bland 60- och 70-talister som mest
personal tappats. | samma rapport diskuteras dven att byggledare/byggplatsuppféljning dverfors till
konsulter. Om vi tillspetsar detta blir det en utveckling dar Trafikverkets personal kommer allt lingre
fran den "egentliga” byggverksamheten och personer med teknisk utbildning med inriktning mot just
att forma och genomfora byggprojekt kan da komma att se Trafikverket som en mindre intressant
arbetsgivare eftersom det dar handlar mer om “pappersarbete” och formella uppgifter, och kanske
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dessutom ldgre |6n. Detta kan ocksa gdra att specialistrollerna inom Trafikverket far svarare att
rekrytera de mest kvalificerade personerna.

3.2 Upphandling av konsulter till fastpris

I produktivitetsdelegationens rapport "Vagar till forbattrad produktivitet och innovationsgrad i
anldggningsbranschen” (SOU 2012:39) diskuteras inte bara hur projektet som sddant ska upphandlas
(utférandeentreprenad kontra totalentreprenad) utan ocksa hur projektering kan upphandlas. Detta
avsnitt tar sin utgangspunkt i den forstudie som presenteras i Bilaga 5, forfattad av Jan-Eric Nilsson
och med namnet "Projekteringsupphandling i nya former — forstudie” (Nilsson, 2011). Det bér
noteras att ju mer som utvecklingen gar mot totalentreprenader med funktionskrav desto mer
oversiktlig blir den projektering som Trafikverket upphandlar. Det handlar mer om utredningsarbete
och systemhandlingsprojektering medan entreprenorerna upphandlar eller utfér
detaljprojekteringen. Som vi redan varit inne pa stéller detta nya krav pa de tekniska konsulterna
som maste vara duktiga bade pa att gbra dessa mer dversiktliga projekteringar tillsammans med
bestdllaren och detaljprojekteringar tillsammans med entreprenérerna. Idag &r det vanligast att
entreprendren anlitar ett konsultféretag dels ndar man tar fram sitt anbud, dels senare om man
vunnit anbudet. | teorin skulle man dock kunna tanka sig att en teknisk konsult ar den som lagger
anbudet och anlitar en entreprendr for att bygga, men vi gar inte vidare in pa detta utan fokuserar nu
enbart pa Trafikverkets upphandling av tekniska konsulter oberoende av frdgan hur detaljerat de ska
projektera.

Enligt den ovan ndmnda rapporten sa dominerar vid offentlig upphandling av konsulter féljande
modell. Det finns ett antal 6vergripande kvalifikationskrav for foretag som ska delta i upphandlingen.
Sedan finns ocksa ett uppskattat antal timmar for olika arbetsuppgifter. Konsultféretag ldgger sedan
ett anbud i form av ett timpris. Det féretag som lagger det lagsta timpriset far i princip arbetet.
Metoden kan forfinas genom att "kvalitetspodng" anvands utifran en bedémning av
konsultforetagets kvalifikationer.

Enligt rapporten finns stora problem med denna form av upphandling. Ldga timarvoden kan innebéra
att konsultféretaget tummar pa kvaliteten och kanske ateranvander I6sningar som inte &r de basta i
det aktuella fallet men som innebér tidsbesparingar. Det finns ocksd utrymme fér manipulation och
strategiskt beteende, t ex genom laga timpriser pa uppgifter som konsultféretaget tror har ett
overskattat antal timmar och hoga pa de som de tror ar underskattade. Ett 13gt timpris kan ocksa
laggas om konsultforetaget planerar att jobba farre timmar dn som redovisas, eller att det blir
I6nsamma extraarbeten nér bestédllaren inser att det finns brister i forfragningsunderlaget.

| den aktuella rapporten diskuteras olika alternativa upphandlingsformer och det som
rekommenderas- bade i bilagan och i huvudtexten - &r en upphandling pa fast pris, eventuellt
kombinerat med nagon form av kvalitetspoang. Det finns dock medvetenhet om att det finns
problem d@ven med denna metod och det &r viktigt att ndrmare analysera dessa tankbara problem for
att kunna formulera strategier for att motverka dessa.

Utgar vi fran transaktionskostnadsteori med antaganden om egenintresse och fokus p3 verifierings-
och incitamentsproblem kan vi allmant saga féljande:

1. Vid en fastprisupphandling sa ar specifikationen av kvaliteten i slutprodukten viktig.
Konsultforetaget tjdanar mer pengar ju farre timmar de ldgger ner, och ju mer som personer med
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ldgre kvalifikationer (ldgre l6ner) kan anvandas. Finns det oklarheter i specifikationen av
slutprodukten s3 kommer en vinstinriktad konsult att ligga sig sa lagt som maojligt nar det géller
kvalitet inom det intervall som enligt dokumenten &r acceptabelt. Detta kommer i sin tur att paverka
budgivningen och vi kan vara tillbaka till en situation dar den som ser luckor i upphandlingen lagger
ett 1agt fast pris och sedan raknar med att tjdna pengar pa "tilliggsbestiliningar”. Bade fastprisavtal
och incitament staller dirmed hogre krav pa Trafikverket — bade att det finns ett fardigt underlag nar
man upphandlar sd att konsulterna kan starta som tankt och att konsulterna far snabba svar pa sina
fragor under arbetets gang.

2. Eftersom lénsamheten Okar ju farre timmar som l3ggs ned sa finns incitament fér den tekniske
konsulten att ateranvanda gamla l6sningar. Ett uttryckligt mal med den Renodlade bestéllarrollen dr
dock att det ska dka innovationstakten och uppmuntra till nya tekniska lsningar. Detta innebar att
“forprojekteringen” maste 6ppna for sadana losningar vilket kan krava ett merarbete jamfoért med att
lagga fram ett férslag som i praktiken begransar méjligheten fér nya alternativ.

For att motverka dessa risker kan flera alternativ vara tankbara. En variant, som diskuteras i
rapporten "Modell for incitament i projekteringsupphandling” (Trafikverket 2012-09-06) &r att inféra
ekonomiska incitament utifrdn en bedomning av prestationen. Dar tar man upp féljande
dimensioner:

¢ Leveranssakerhet (att halla tidplan)
*  Kvalitén i handlingen

¢  Dokumenthantering

* Foreslagen 16sning

* Kreativitet

* Ekonomihantering

Daremot diskuteras inte ndrmare hur stora dessa ekonomiska incitament ska vara men eftersom det
ar relativt svarmatta aspekter ar det knappast troligt att bonusen kan vara sa stora i relation till
kontraktssumman. | rapporten sdgs att tanken ar att parterna gor var sin bedémning fér att sedan
komma dverens om ett gemensamt resultat (s 2). Kommer parterna inte éverens ska parternas
ombud avgdra fragan. Har kan man dock diskutera vad som &r bésta uppligg. Om parterna ska
komma overens finns kanske risk att en mer pastridig motpart férhandlar sig till en béttre bedémning
dn en mindre pastridig motpart. Alternativet dr att bestéllaren satter slutbetyget efter att motparten
fatt yttra sig om en prelimindr bedémning. Incitamentsrelaterade utvirderingar kan dven utformas sa
att de stoder ett gemensamt forbattringsarbete och bor da dven omfatta bestéllarens agerande.

En annan fraga ror motivation hos konsulter. Idag motiveras konsulter i hog utstrickning av
yrkesstolthet, vilket ett mer affarsmassigt forhallande kan tranga undan. En relevant fraga relaterat
till detta &r hur en betygssdttning av konsulternas arbete kan anvandas for att bedéma framtida
anbud och att incitamenten i det enskilda projektet kan starkas om det paverkar méjligheten att fa
framtida uppdrag (se ovan). Pa det sattet kan mer ldngsiktiga relationer mellan Trafikverket och de
basta konsultforetagen utvecklas.

| den nya bestdllarmodellen kommer de tekniska konsulterna ha en rad olika roller. De kommer att
vara med och gora 6vergripande projektering infér upphandlingar, de kommer att ha byggledar- och
kontrollfunktioner at Trafikverket men de kommer ocksa att arbeta direkt at entreprendrerna bade
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infér upphandlingarna av totalentreprenader och under genomférandet av entreprenaderna. P&
langre sikt kan ddrmed en lojalitetsforskjutning ske om konsulterna jobbar mer &t entreprendrerna
an at bestallarna. | forskningen har denna typ av incitamentsproblem och dubbla lojaliteter bl. a.
analyserats i samband med finansiella kriser och relationen mellan en finansinspektion och den
finansiella sektorn. Om personer som arbetar inom en finansinspektion tianker sig att i framtiden
arbeta inom finanssektorn kan de ddrmed bli mindre harda i sin dvervakning eftersom de annars
riskerar att "straffas” i framtiden om de ar harda mot de féretag som de ska évervaka (se Cole &
Eisenbeis (1996) for ett tidigt exempel).

Avslutningsvis kan noteras att konsultupphandling 4r ett ovanligt svart omrade och det kraver
noggranna uppféljningar och anpassningar av upphandlingsmodellen for att f& dnskat resultat.
Samtidigt rader det brist pa forskning kring ersittningsformer fér konsulter. Hur konsulternas
ersattningsformer bér anpassas till forandringen mot fler totalentreprenadkontrakt kraver diarmed
fortsatta studier.

3.3 Mojligheter och utmaningar med Renodlad bestillarroll

En forsta mycket allmén reflektion ar att det inte finns nagra oproblematiska sitt att genomféra
upphandlingar och nagra sjalvklart basta sitt att utforma rollférdelningen mellan bestillare och
utforare. Detta har illustrerats inte minst i det teoretiska avsnittet ovan. Alla upphandlingsstrategier
har fér- och nackdelar och ar lampliga vid olika situationer. Detta innebér att det &r en riskfylid
strategi att forsdka skapa en enhetlig och relativt “skarp” modell for hur en bestéllare ska agera,
sarskilt om detta dr en mycket stor bestéllare som kommer att paverka hela marknaden. Alternativet
ar att parallellt utveckla olika modeller som kontinuerligt utvecklas och konkurrerar med varandra, t
ex pa regional basis eller fér vissa typer av projekt. En mer “Renodlad” bestillarroll kan d3
konkurrera med t ex modeller med utékad samverkan och mer mjuka parametrar vid upphandling.

Grundtanken med "Renodlad bestdllarroll” dr att minska detaljfokus och diarmed att styra
entreprenérerna mindre for att 6ka deras méjligheter fér innovation och utveckling. Det finns ménga
logiska argument som talar fér denna strategi i manga fall. Men att med "Renodlad bestillarroll”
samtidigt minska fokus pa samverkan och kunskapsintegration mellan bestéllare, konsult och
entreprendr innebér en risk att “kasta ut babyn med badvattnet”. Innovation av komplexa lésningar
kraver ofta samverkan mellan flera olika kompetensomraden. Att Trafikverket med sin stora
kompetens och erfarenhet staller sig utanfér denna kunskapsintegration kan paverka
innovationsarbetet negativt.

En annan 6vergripande fraga ar hur den nya rollen paverkar rekryteringsméjligheter. En risk kan t ex
vara foljande: Lat oss anta att de allra flesta som har en teknisk utbildning vill arbeta med
projektering eller att direkt vara med i det direkta byggandet. Man vill helt enkelt vara med att skapa
byggnadsverk. Den Renodlade bestéllarrollen innebér enkelt uttryckt att i stort sett alla dessa
arbetsuppgifter kommer att hamna pa konsult eller entreprenadsidan, som kanske ocks3 kan antas
betala duktiga personer hogre |6n. Risken med detta &r att Trafikverket far svart att rekrytera
personal som kompetensmdssigt kan matcha motparten, vilket rimligen paverkar férhandlingsstyrka
och i sin tur ytterst kostnaderna for olika projekt. Det blir da svérare att fa ratt kvalitet och ratt
kostnad. Att bibehalla och utveckla personalens kompetens blir dirmed en viktig utmaning. Aven
detta talar enligt var mening for en mer experimentell ansats dir man parallellt arbetar med flera
modeller eftersom organisationen da inte tar lika stora risker.

14



Aven nir det giller metoder att 6ka mojligheter och drivkrafter for att f3 fram mer innovationer
forefaller det vara sa att det inte finns en metod som uppenbart dr béttre dn andra och fragan &r vad
man ska se som alternativ och vad man ska se som komplement. Att stimulera konsulter och
entreprendrer till mer innovationer behdver inte ses som nagot som utesluter en mer direkt roll for
Trafikverket att t ex i en utférandeentreprenad testa en lite osikrare och mer riskfylld teknik.
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4. Internationella erfarenheter

Aven i andra ldnder pagar intressanta och relevanta forandringsprocesser for att utveckla bygg-och
anldggningsbranschen. | det hdr avsnittet beskrivs arbetet med att 6ka effektivitet och innovation i
byggandet i Storbritannien och Nederlinderna®.

4.1 Storbritannien

Den brittiska byggbranschen har varit foremal for en mangd olika politiska initiativ sedan i borjan pa
90-talet. En anledning var oro for att de inhemska foretagen inte skulle klara konkurrensen fran
andra EU-lander. | dagens ekonomiska ldge ar fokus mer pa att effektivisera byggandet for att fa mer
varde for skattebetalarnas pengar i ett livscykelperspektiv. Hallbarhet och sdkerhet/arbetsmilj6 ar
centrala virden. Over tid har ett stort antal olika policys, program och organisationer haft betydelse
for att driva férandringsarbetet. Har sammanfattas de stora dragen i utvecklingen som en bakgrund
till dagens situation.

Rethinking construction mm

Utvecklingen startade med att en utredning av Sir Michael Latham 1994, “"Constructing the team”,
pekade ut fragmentiserade projektorganisationer och konflikter som viktiga orsaker till branschens
problem. Utredningen inspirerades av erfarenheter av formaliserad samverkan (partnering) fran
bland annat offshoreindustrin och amerikanska forsvaret. En central slutsats var att forbattringar i
byggbranschen férutsatte battre samverkan och 6kat fértroende mellan parterna. Tanken var en
stegvis utveckling som bérjade med partnering i enstaka projekt for att allt mer 6verga till strategisk
partnering, dvs. langvariga relationer. Ett partsgemensamt utvecklingsarbete startades men
férandringen gick trogt. Efter ett par ar tillsatte regeringen “The Construction Task Force”, en grupp
ledande bestdllare under ledning av Sir John Egan, VD for BAA (British Airport Authority), for att hitta
metoder for att utveckla det brittiska byggandet och géra det mer konkurrenskraftigt. Gruppens
rapport "Rethinking Construction” (1998) lag sedan till grund for ett reformprogram med samma
namn.

Egan hade en bakgrund i bilindustrin — han var tidigare VD for Jaguar — och tog med sig erfarenheter
fran Toyotainspirerade ledningsmodeller. Karnan i hans budskap var att olika delprocesser méste
planeras och integreras béttre, och att ett battre samarbete mellan foretagen i byggbranschens
leverantorskedjor var centralt ocksa i Rethinking Construction (RC). Andra viktiga ledord var
ledarskap, personal, kundvérde, kvalitetsfokus, helhetssyn och fortillverkning. Malsattningen har
varit att ga ifran upphandling pa lagsta pris i enskilda projekt och istéllet strava mot att uppna "best
value” genom langvariga samarbeten med stark férbattringsinriktning. | enstaka projekt med stor
osdkerhet forordas att bestéllaren tar en storre del av bade risken och ansvaret for att organisera
samarbetet. BAA’s nédsta stora projekt, Heathrow Terminal 5, genomférdes framgangsrikt enligt
dessa principer.

Med informationskampanjer, stdd, verktyg och handbécker har staten tydliggjort for offentliga
bestéllare att de bade kan och bor ga ifrdn traditionella upphandlingsmetoder. Nir RC startades
sattes ambitiésa mal om att bland annat minska kostnader och byggtid med 10 % per &r och minska
olyckor och fel med 20 % per &r. 2003 bildades organisationen Constructing Excellence (CE) genom

YEn intervju har genomforts med Leentje Volker, Assistant Professor vid Delft University of Technology.
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en sammanslagning av RC och ett antal andra organisationer. CE ansvarar for att genomfora RC’s
agenda med fokus pa processintegration och samverkan, bland annat med demonstrationsprojekt
och benchmarking.

Under samma tid har manga investeringar genomforts som public-private-partnerships (PPP) (pa
svenska: offentlig-privat samverkan, OPS), men detta ar en parallell utvecklingstrend. Nyligen har den
tidigare modellen fér PPP-projekt (PFl) stoppats pa grund av bristande effektivitet, flexibilitet och
transparens och man har infért en ny modell, PF27.

Erfarenheter fram till 2008

| den konkreta byggverksamheten har utvecklingen gatt langsamt men stadigt framét. Stora ramavtal
har blivit mycket vanliga i offentlig sektor. Uppfoljningarna och demonstrationsprojekten visar att
ambitidsa och kompetenta byggherrar har kunnat nd mycket goda resultat genom att tillimpa det
arbetssatt som foreslds i RC men att paverkan pa industrin i stort var betydligt mindre. Constructing
Excellence har varje ar mellan 1999 och 2009 samlat in framfér allt ekonomiska nyckeltal fran
tusentals projekt, daribland de éver 500 demonstrationsprojekt som genomforts®.

Storbritannien drabbades svart av finanskrisen och 2009 gjordes en summering av vad som faktiskt
hade fordndrats under de 10 ar som gatt sedan RC startades. Undersdkningen redovisas i rapporten
“Never Waste a Good Crisis. A Review of Progress since Rethinking Construction and Thoughts for
Our Future” (Wolstenholme, 2009)*. Rapporten baseras delvis pa en storre survey till tusentalet
bestllare, konsulter och entreprenérer. Over 90 % av dem anser att RC har haft en positiv paverkan,
men de dr samtidigt besvikna pa att inte mer har hdnt. Egan sjélv ger i rapporten industrin betyget 4
av 10, medan Sir Michael Latham menar att man har uppnatt mer an han trodde, men mindre dn han
hade hoppats. | rapporten diskuteras olika orsaker till att framgangen varit sa ojdmn och en slutsats
ar att det inte funnits tillrdckliga incitament inom den privata sektorn. Mdnga av de bésta exemplen
finns inom offentligt byggande, sarskilt inom infrastruktur.

N&r rapporten skrevs handlade debatten mycket om hur mycket av Egans agenda som skulle dverleva
finanskrisen. De langsiktiga ramavtal som hade slutits under hégkonjunkturen var mindre
fordelaktiga for bestallarna nér priserna sjonk. Méanga fragade sig i vilken man hela Egan-konceptet
paverkades av den langvariga hdgkonjunktur som ratt i England sedan mitten p& 1990-talet.
Samtidigt konstaterades att det fanns en stark uppslutning kring principerna i Rethinking
Construction och manga exempel pa att stora férbattringar ar maéjliga.

New Engineering Contract (ECC, Engineering and Construction Contract)

Nar den hoga konfliktnivan i brittiskt byggande alltmer upplevdes som ett problem i slutet av 1980-
talet tog ICE (Institution of Civil Engineers) fram “"the New Engineering Contract”® . NEC &r en helt ny
typ av kontrakt som fokuserar pa att férebygga konflikter genom att etablera fungerande lednings-
och samarbetsformer mer an att reglera ansvaret for problem som uppstdr. NEC finns for olika typer
av uppdrag, men med samma huvudtext for alla, och med optioner for olika ersattningsformer.

Kontrakten kan anvdndas for alla typer av projekt, inte bara byggprojekt, och &r skrivna pa begriplig

2https://www.gov.uk/gowernmenjt/u}&)ioads/system/uplt:>adsfattachrnent data/file/205112/pf2 _infrastructure_
new_approach_to_public_private_parnerships 051212.pdf

* http://www.constructingexcellence.org.uk/pdf/Industry Performance Report 2009.pdf

* http://www.constructingexcellence.org.uk/pdf/Wolstenholme_Report_Oct_2009.pdf

® www.neccontract.com
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vardagsengelska. Eftersom de inte innehaller referenser till engelsk lagstiftning kan de tillimpas
dveniandra lander.

NEC (eller ECC, Engineering and Construction Contract, som sjalva kontraktet nu heter) har fatt
mycket stort genomslag dven internationellt och andelen projekt med konflikter som gar till
skiljedom eller domstol har minskat radikalt.

Statlig policy idag

Idag ar det tydligt att agendan i Rethinking Construction har ett fortsatt stort inflytande. Inriktningen
pa den statliga policyn for byggandet skiljer sig inte mycket mellan den tidigare labourregeringen och
den nuvarande koalitionsregeringen nar det géller Egans principer — att uppna 6kad effektivitet och
férbattringar genom integrerade processer och ett fokus pa de medverkande individernas
arbetssituation. Organisationen Construction Excellence har en mindre omfattning &n fore
finanskrisen, men man utvecklar nu dven ett internationellt natverk for att driva forandring i
byggandet®,

Den statliga policyn har inriktats mer tydligt pa att forbéttra just det statliga byggandet. 2011
lanserades en Government Construction Strategy med syftet att sdnka byggkostnaderna med upp till
20 % fram till 2015, samtidigt som kompetensen och innovationsgraden ska 6ka och
koldioxidutslappen minska. Staten ska bli en béttre bestéllare. Viktiga delar i strategin ar:

*  QOkad férutsebarhet genom rullande tvarsplaner for statligt byggande

¢ En Major Projects Authority (MPA) med ansvar for att folja upp stora statliga projekt enligt
ett system med grindar

*  Ett utbildningsprogram (Major Projects Academy, 15 dagar, kopplat till MPA) som alla som &r
ansvariga for storre projekt ska ha genomgatt senast 2014’

* Benchmarking, standardisering och BIM

¢ Battre 6verlamnande och anpassning till driftsfasen

° Ett program fér Supplier Relationship Management, dar statliga bestallare ska agera mer
enhetligt i relation till leverantérerna

* Nya upphandlingsmodeller som frémjar integration och sdnker anbudskostnaderna. Daremot
infors ett forbud mot att anvanda konkurrenspraglad dialog utan sarskild provning, eftersom
erfarenheten har varit att man anvant denna form dven i mindre komplexa projekt och att
anbudskostnaderna da blivit omotiverat héga.

Det finns sdrskilda program for att driva utveckling inom BIM och dverlamnande (Soft Landings).
Tekniska standarder haller ocksa p3 att ses dver.

Offentlig upphandling ska bli mer enhetlig och effektiv genom ett mer standardiserat arbetssatt,
LEAN Standard Operating Procedures.

e http://www.constructingexcellence.org.uk/news/Constructing%20Excellence%20in%202013-14.pdf

7 http://www.sbs.ox.ac.uk/programmes/execed/custom/our-clients/major-projects-leadership-

academy
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Upphandlingsstodet finns idag pa Cabinet Office®, liksom LEAN-stédet’.

Aktuellt inom infrastrukturomradet

Pa infrastruktursidan leds utvecklingen pa en évergripande niva av Infrastructure UK, en enhet inom
finansdepartementet (HM Treasury). Ar 2010 togs en nationell infrastrukturplan fram och en
utredning, Infrastructure Cost Review, fokuserade pa hur kostnaderna kunde sinkas (pa
livscykelbasis) for infrastrukturbyggande. Baserat pa denna startades ett férandringsprogram under
ledning av finansdepartementet (Infrastructure Cost Review Programme)*®. Programmet stéds av The
Infrastructure Alliance Group, som samlar ett antal olika branschorganisationer.

Just nu ligger fokus pd att utveckla bestallarkompetensen. Hir har en ”Infrastructure Procurement
Routemap” nyligen tagits fram for att stodja projektagare, projektledare och leverantérer i att vélja
ratt genomforandeform med hansyn till projektets forutsattningar och behov, men ocksa att sakra
att bade bestallare och leverantdrer har den kompetens och de resurser som krévs. Ett antal verktyg
finns framtagna for att utvardera projektet, kontexten och organisationen. Utvecklingsarbetet i
anslutning till routemapen drivs i samverkan mellan Universitetet i Leeds, Constructing Excellence
och The Infrastructure Alliance Group. | férsta hand ska man arbeta med de 40 projekt som
identifierats som mest prioriterade. Kort introduktion till Routemapen'" och sjalva Routemapen®®
finns i lankarna nedan.

Generellt ar malsattningen att leverantdrerna ska engageras tidigare och arbeta mer integrerat, och
man menar att denna samverkan bér ledas av bestallaren snarare dn av general- eller
totalentreprenoren. Orsaken ar att man funnit att entreprendrernas nuvarande affirsmodeller
fungerar som ett hinder fér innovation och skapar en barriar mellan bestallaren och projektets
samlade kompetens. Strategiska incitament till hela leverantérskedjan och NEC-kontrakt &r centrala.

Constructing Excellence har tagit fram en rapport specifikt om infrastruktur som féljer upp "Never

"3 Har diskuteras begreppet ”Intelligent client” relativt ingdende, och det

waste a good crisis
konstateras att en mer Renodlad bestallarroll forutsatter att bestallaren arbetar strukturerat med att
etablera samverkan i projektet. Exempelvis @r det forst nar det finns ett bra samarbete som det gar

att eliminera de traditionella spegelfunktionerna och skapa en verkligt integrerad organisation.

4.2 Nederlinderna

I Nederlanderna har offentlig byggupphandling varit i fokus under manga ar. Fram till 90-talet da nya
bestammelser kom tilldelades kontrakt ganska informellt. | bérjan av 2000-talet uppdagades en
omfattande kartellbildning bland byggholagen. Detta ledde till ett stort reformprogram, PSI Bouw,
inspirerat av det brittiska initiativet Rethinking Construction. PSI Bouw var en samverkan mellan
forskning och industri i att utveckla byggandet. | Nederldnderna inriktades reformerna huvudsakligen

% http://gps.cabinetoffice.gov.uk/

s http://gps.cabinetoffice.gov.uk/sites/default/files/images/Government%20Sourcing%20-
%20A%20New%20Approach%20July%2012.pdf

1 https://www.gov.uk/government/publications/infrastructure-cost-review

= http://www.dlapiper.com/files/Publication/fc348f7e-e2a2-4e7e-87e0-
0a68ccb393fc/Presentation/PublicationAttachment/195015fa-94¢3-4cbb-a2f9-1354b04d2b61/infrastructure-
procurement-routemap.pdf

lzhttp://www.pppforum.com/sites/defauj[[fiies/iuk_procuremgntﬁrc_)_utemap guide to_improving_delivery ca

pability 280113.pdf
 http://www.pinsentmasons.com/PDF /infrastructureinnewera.pdf
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mot OPS-l6sningar, ofta kallade DBFM (Design-Build- Finance-Maintain). Det finns ett verktyg
utvecklat av Finansdepartementet for att avgéra om ett projekt ar lampat fér OPS (public-private
comparator). Det dr ett “black box”-verktyg (dvs. analysen ar inte transparent), och eftersom
resultatet i princip alltid blir att projektet ar lampligt for OPS sa ifragasatts det en del.

Det finns ett infrastrukturdepartement som Rijkswaterstaat, som ansvarar for vagarna, och en del
andra myndigheter sorterar under. Det byggs inte mycket ny infrastruktur i Nederlanderna idag och
de senaste dren har fokus allt mer skiftat mot ombyggnad, drift och férvaltning. Rijkswaterstaat har
nyligen férdndrat sin organisation sa att det ar férvaltningen som stér i centrum och inte projekten.
All drift och underhall upphandlas idag pa funktionskrav (t ex max 15 km k&). Marknaden pa
jarnvégssidan skiljer sig fran vég. Agaren ProRail 4r mycket noga med sikerheten och féretag som vill
lamna anbud maste certifiera sig, vilket innebér en investering. Idag ar det bara fem féretag som &r
certifierade och kan lamna anbud.

Nu har manga av DBFM-projekten kommit i driftsfasen och man borjar fa erfarenheter for att
utvardera konceptet. Vissa kontrakt fungerar mycket bra, men man ser ocksa att det kan bli mycket
dyrt i férvaltningsfasen om specifikationerna inte varit tillrackligt heltdckande eller flexibla. Kritiken
mot DBFM har darfor 6kat den senaste tiden. Den narmaste framtiden blir dirmed intressant for att
reflektera kring erfarenheter av DBFM-projekten. | Nederlanderna har man ocksa anvént sig mycket
av konkurrenspraglad dialog, dven hér i fall dar foremalet for upphandlingen inte varit sarskilt
komplext. Erfarenheterna dr blandade, och liksom i Storbritannien finns kritik mot att metoden ar
tungrodd och ineffektiv (Hoezen, 2012).

Nedan beskrivs nagra organisationer och initiativ pa bestéllarsidan av relevans for
infrastrukturomradet.

Opdrachtgeversforum (ung. Uppdragsgivarforum)

Organisationen®® samlar de stérsta offentliga byggherrarna fran anliggning (Rijkswaterstaat, ProRail),
statligt husbyggande (Rijksgebouwendienst), stora kommuner, mm. Ordférande ar RWS
generaldirektdr Jan Hendrik Dronkers. Sekreterare ar Leentje Volker, forskare vid Delft University of
Technology.

Féljande temaomraden ar i fokus: Upphandling, Kunskapsdelning, Etik/Code of Conduct,
Informationsteknik, Drift och férvaltning, HR och Hallbarhet. Ett framgdngsrikt initiativ ar CO2
Performance ladder®, ett upphandlingsverktyg som bygger p3 certifiering och syftar till att ge
anbudsgivare som &r battre pa att reducera koldioxidutslapp en reell férdel vid upphandling. Det
utvecklades ursprungligen av ProRail som har anvant det sedan 2009. Certifieringen administreras nu
av en oberoende stiftelse och kan anvandas av alla upphandlare.

Government Project Academy — en utbildning i projektledning for offentliga organisationer som ar
gemensam for husbyggnad och infrastruktur har ocksa startats.

“ http://www.opdrachtgeversforum.nl
' http://www.skao.nl/index.php?ID=45
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Best value procurement
RWS har bérjat anvénda sig av Best Value Procurement, en upphandlingsmodell som utveckats av
Dean Kashiwagi vid universitetet i Arizona™.

Den bygger bland annat pa att en stor del av anbudsvarderingen baseras pa intervjuer. Forsta steget
var att upphandla IT-tjanster pa det har sattet. Darefter upphandlades facilities management,
arkitekter, teknikkonsulter och dven byggentreprenader. Arbetssittet har blivit mycket populirt och
har spridit sig till kommuner och bostadsbolag (som dock inte ar offentliga i NL). RWS borjade
anvanda sig av modellen 2010, ndr man inte hade tid att genomféra en traditionell
totalentreprenadupphandling for en serie vagprojekt.

Rule-free tenders
Ett projekt som drivs av RWS for att tdnka om kring vad som behévs for att lamna anbud. Man skriver
kontrakt som baseras pa 1 A4.

Nytt center for offentlig upphandling

Public Procurement Research Centre’’. Samverkan mellan universiteten i Twente (Jan Telgen,
professor i Public Purchase Management) och Utrecht (Elisabetta Manunza, professor i Public
Procurement Law).

Pianoo - system for upphandlingsstod

Pianoo &r ett natbaserat forum dar upphandlare kan dela information och erfarenheter om
upphandling. Den som star infor en viss typ av upphandling kan posta en fraga och fa hjilp av andra
med rad och exempel. Erfarenheterna av detta &r mycket goda.

Past performance-utvdrderingar

RWS, ProRail och RGD har olika modeller for utvérdering. ProRail har ett system som baseras pa ett
processverktyg och auditors. RWS utvarderar bara vid upphandlingen. RGD har ocksa ett system,
men annorlunda. De funderar gemensamt pa om det gar att ldgga ihop systemen och om det &r
tilldtet.

Inom RWS gbrs olika typer av utvardering av projekt, sarskilt av pilotprojekt. Nu har en del sadana
genomforts pga att upphandlingslagstiftningen férandrats. Numera maste ekonomiskt mest
fordelaktiga anbud anvandas. Det betyder att kriterier behéver sdttas upp for varje kontrakt. Da
anvands ett verktyg som ibland utvdarderas. RWS samlar nu in alla typer av information fran projekt,
dven sadant som anteckningar som utvarderarna gjort under tiden. Exempelvis finns standardiserade
upphandlingsmaller, och det finns tecken pa att det dr ndr man frangar mallarna som det uppstar
problem. Effekter av sddana avsteg ska undersdkas. Man ska ocksa forsoka koppla samman
databasen for kontraktering med databasen for projektledning och identifiera KPIs. Mycket av
arbetet gors av Mieke Hoezen fran RWS (se dven CEDR nedan) och Leentje Volker fran
Opdrachtgeversforum.

H http://www.pprc.eu/
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4.3 Internationella samverkansorganisationer

Internationellt finns ett flertal samverkansorganisationer som fungerar som forum fér gemensamma
diskussioner och arbetsinsatser relaterade till infrastruktur och anlaggningsbranschen. Nedan
beskrivs tre av dessa.

CEDR, Conferece of European Directors of Roads,

CEDR'® 4r ett europeiskt samarbete pa vagsidan dar NL &r ordforandeland de ndrmaste tre aren.
Aven hir dr Dronkers ordférande, men det operativa arbetet skots av Wim Holleman (radgivare pa
toppniva i RWS) tillsammans med Mieke Hoezen, som arbetar med utveckling inom upphandling pa
RWS. Mieke Hoezen disputerade vid universitetet i Twente 2012 med en avhandling om
konkurrenspraglad dialog (Hoezen, 2012).

NETLIPSE: Network for the dissemination of knowledge on the management and
organisation of Large Infrastructure Projects in Europe

Ett europeiskt natverk for offentliga bestallare och forskare for erfarenhetsutbyte och utveckling som
startades 2006, ursprungligen kopplat till EUs TEN-T-projekt. Nitverket har idag 16 medlemmar,
daribland fran Storbritannien, Nederlanderna och Sverige. PO Karlsson fran Trafikverket &r
ordférande sedan 2013. Det hélls tvd méten om &aret, senast i Bratislava i november 2013. Aven
Chalmers medverkar.

Megaproject: The effective design and delivery of megaprojects in the European Union.

EU COST-natverk for forskare och praktiker inom stora projekt generellt, inte bara infrastruktur®.
Fran Sverige medverkar Hakan Westerlund fran CDU och Jonas Wennstrom fran VTI. Projektet samlar
fallstudier fran olika lander for att géra jamforelser som kan ligga till grund for policyutveckling och
hjalpmedel.

4.4 Sammanfattning

Problembilden &r ganska likartad mellan Sverige, Storbritannien och Nederlanderna, medan
marknadsférutsattningar och atgdrder varierar mer. Det finns mycket att lara av andra lander, bade
nar det géller positiva och negativa erfarenheter.

En jamforelse med Storbritannien &r intressant, eftersom det &r starkt fokus pa infrastrukturfragor
nu. Har dr det relevant att underséka exempelvis modeller for utbhildning, kvalitetssakring av
genomforandeformer och kompetens (routemapen) samt anpassning till upphandlingsdirektiven. Det
ar ocksa intressant att konstatera att ett viktigt underliggande antagande dr att utveckling uppnas
genom bdttre integration av kompetenser och resurser, inklusive upprepningseffekter, och att de
flesta atgarder ar ganska tydligt kopplade till detta mal.

Nar det galler Nederldnderna finns stor erfarenhet av att inkludera underhall i kontrakt, och landets
storlek gor det relevant att jamfdra hur man arbetar med utveckling, dven i relation till andra

' http://www.cedr.fr/home/
** http://netlipse.eu/
= http://www.mega-project.eu/
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bestallare. Modeller for utbildning och projektuppféljning kan exempelvis vara intressanta att

studera.

Medverkan i internationella natverk ar ett effektivt och engagerande satt att benchmarka och
Trafikverket deltar redan i flera sddana sammanhang. Det finns dock méjligheter att sprida dessa
erfarenheter mer effektivt inom organisationen och aven till leverantorer. Ett steg &r att skapa en
overblick 6ver vilka ndtverk som finns och vélja vilka man ska engagera sig i, pa vilket satt och med
vilket syfte.
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5. Matning
| detta avsnitt presenteras och diskuteras olika erfarenheter av och exempel pd mitning och
uppfoljning som varit aktuella dver tid i Trafikverkets verksamhet.

5.1. Svarigheter med att méita prestation

Olika foréndringsprocesser, som exempelvis “"Renodlad bestallarroll”, stéller olika krav pa métning.
Syftet med innovation och férandring fér en organisation dr i slutindan att 6ka dess virdeskapande
kapacitet. Kostnad, tid och kvalitet ar traditionella indikatorer for att mita framgéng eller
misslyckande i bygg- och anldggningsprojekt, dock &r dessa matt i sig sjdlva inte tillrickliga for att ge
en balanserad bild av den utforda prestationen eller det skapade vardet (Kagioglou et al. 2001).
Dessutom beror organisationens dverlevnad pa dess formaga att hantera de ofta motstridiga malen
av kortsiktiga produktivitetsforbattringar och langsiktig anpassningsformaga. Alltfor starkt fokus pa
produktivitetsvinster verkar ofta hAmmande pa en organisations flexibilitet och innovationsférmaga
(Adler et al. 2009). Det finns alltsa stora utmaningar vad géller mitning i relation till produktivitet,
effektivitet och innovation. Den stdrsta problematiken &r att bedéma vad som ska métas; alltfor
enkla matt kan ge fel information och alltfér komplicerade kan vara oméjliga att samla in data fér
eller tolka korrekt. Utmaningarna ligger da i att finna ratt matt och indikatorer och ratt balans mellan
dem, men dven att noga fundera igenom hur resultaten av métningarna ska tolkas. D3 verkligheten
ofta ar komplex behdver olika métt och indikatorer tolkas tillsammans, och utvardering av hur de
samverkar och paverkar varandra ar en viktig del av analysen.

Ett stort problem ndr matning av produktivitet och produktivitetsjamforelser diskuteras ar att
begreppet produktivitet definieras pa olika satt i olika sammanhang, vilket ofta leder till oférenliga
standpunkter och l3sningar. For att beskriva problemet kan begreppet inkommensurabilitet
anvandas. Med inkommensurabilitet mellan tvd teorier menas att samma begrepp anvands som
referens, men med olika mening och innehdll. Detta &r inte minst tydligt i exempelvis de diskussioner
som fors av Statskontoret (2010) och Produktivitetskommittén (2012) och som beskrivs narmare i
avsnitt 5.2 och 5.3 nedan. Winch (2003) argumenterar for att sattet att mata nagonting paverkar
tolkningen av resultatet med den uppenbara risken fér misstolkningar. | varsta fall kan det leda till
felaktiga beslutsunderlag som ligger till grund for potentiellt skadliga férandringar.

5.2. Matning i anldggningsbranschen

Under senare ar har anldggningsbranschens utveckling av produktivitet och effektivitet
uppmarksammats genom olika utredningar och samverkansprojekt. Ett av de mer omfattande var FIA
(Fornyelse i anlaggningsbranschen) som namndes i kapitel 2. Inom detta samarbete genomférds dven
ett matningsprojekt i syfte att utvardera utvecklingen av anldggningsbranschen pa féljande
huvudomraden:

«  Overgripande analys, FIA:s férandringsmatt

«  Affarsform

*  Produkt- och produktionsutveckling

*  Planering och styrning av projekt

« Aktorernas upplevelse av projektets genomférande

Aven om tanken var att mitningen skulle hantera hela anliggningsbranschen blev den i praktiken
begransad till de projekt som genomfordes med Trafikverket som bestéllare, inledningsvis uppdelat
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pa Vagverket och Banverket. Nar FIA avvecklades togs méatningen dver och utférs i reviderad form av
Trafikverket for deras verksamhet, inom ramen for Produktivitetskontoret (se kapitel 2).

Statskontoret genomforde 2010 en utredning som var direkt kopplad till anlaggningsbranschens
produktivitetsutveckling (Statskontoret 2010). Det matt pa produktivitet som foreslogs har var
foradlingsvarde per anstélld och med fokus pa branschniva. Dock gérs invandningen att med ett
sadant makroperspektiv ges ingen mojlighet att urskilja hur olika delar av anlaggningsbranschen
bidrar till den totala produktivitetsutvecklingen och vilka faktorer som &r avgérande for denna
utveckling. Detta matt kan saledes inte anvandas for att analysera vilka atgarder som behéver géras i
anldggningsbranschen for att uppnd en dkad produktivitet. Det Statskontoret (2010) ytterligare
foreslar ar att ovanstdende matt kompletteras med férklarande indikatorer. Férslag ges pé ett antal
indikatorer kopplade till styckkostnad, produktivitetsutveckling och innovationer. Statskontoret
foreslar aven att det ligger pa Trafikverket att mata och félja upp dessa faktorer.

| Produktivitetskommitténs slutbetdnkande (SOU 2012:39) lyfts det bland annat fram Trafikverkets
PlIA-projekt vars syfte ar att systematiskt arbeta med att utveckla metoder for att mata produktivitet i
investerings- och drift- och underhallsverksamheten. PIA-projektet &r uppdelat pa totalt 15
produktkategorier déar det beskrivs upplagg och metoder for att mata produktiviteten for respektive
kategori. Programmet®’ bestar av:

¢ Ett dtgdrdsprogram med uppskattning av effekt och realiseringstakt
* En plan for genomférande
* Ett uppldgg for métning av produktiviteten och uppféljning av implementeringen

Produktivitetskommittén refererar dven till Statskontorets (2010) utredning och lyfter fram matning
av styckkostnader, och konstaterar att Trafikverket har utgatt fran denna rekommendation.
Produktivitetskommittén (2012) beskriver Trafikverkets matupplagg avseende produktivitet utefter
tre omraden:

* Frigjorda medel, som inneb&r en malbild att frigéra medel for ytterligare vdg- och
jarnvagsinvesteringar.

* Uppfdljning av styckkostnader exempelvis kronor per kvadratmeter vag eller kronor per
meter jarnvag.

e Orsaksforklarande nyckeltal som ska anvandas for att forklara en produktivitetsutveckling,
exempel kan vara produktion och produktionsmetoder, affarsformer och samverkan.

Baserat pa remissvar framfor Produktivitetskommittén kritik mot styckkostnadsmétning som kan
leda till ett 6kat fokus pa investeringskostnad och motverka ett livscykelperspektiv.
Arskostnadsanalyser skulle da kunna vara ett komplement for att bedéma att efterfrgad funktion
uppfylls. Detta lyfts dven fram av Lindstrém (2012) dar Trafikverkets PIA-program bed&ms ha ett
fokus pa investeringskostnad och tappar effekter éver produktens livscykel.

For Trafikverkets verksamhet &r det tydligt att matning av produktivitet har en central roll och
mycket fokus ligger pa detta. Parallellt med finns det dven uppféljning kopplat till de strategiska

2 http://www.trafikverket.se/Foretag/Bygga-och-underhalla/Okad-produktivitet--en-utmaning-for-
branschen/Aktuella-projekt/P1A/
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utmananingarna i form av styrkort, méatning pa projektniva (Byggprocessmatningen), samt
branschstruktur och innovation. Féljande kapitel 5.3-5.7 kommer att behandla dessa.

5.3. Mitning av Trafikverkets produktivitet efter 2011

Matt kopplat till produktivitet

Sedan produktivitetskommitténs rapport har Trafikverket fortsatt att utveckla sin matverksamhet. |
arsredovisningarna for 2010 och 2011 finns det i beskrivningen av Trafikverkets verksamhet ett
delkapitel om Trafikverkets effektiviseringsarbete. 2010 anges hér att Trafikverket ska forbattra
produktiviteten utefter reckommendationer fran Statskontoret, FIA och Produktivitetskommittén,
dock framgar inte hur utvecklingen ska matas och féljas upp. | 2011 &rs redovisning anges nigra mer
konkreta malsattningar:

* Sankta produktionskostnader med 10-15 %
*  Arlig produktivitetsutveckling med 2-3 %
* Okad innovationsgrad i anléggningsbranschen

Har anges dven att en metod for att mata produktivitetsutveckling har tagits fram. Denna baseras
bland annat pa rekommendationer frdn Statskontoret (2010). Det lyfts dven fram att utvecklingen av
en "Renodlad bestéllarroll” ska dstadkomma mer samhallsnytta for pengarna och ge férutsattningar
for okad produktivitet och hdgre innovationsgrad. | Trafikverkets drsredovisning for 2012 har
effektivitets- och produktivitetsfragorna fatt ett eget huvudomrade. Produktivitetskontoret har
ansvar for att fora ut gemensamma arbetsséatt och ta fram matmetoder. Féljande enskilda atgarder
ingar i Produktivitetskontorets verksamhetsomrade:

*  PlA-projektet (Produktivitets- och innovationsutveckling i anlaggningsbranschen)
* Projektet “Renodlad bestallarroll”
e SISU 2013

Hér ar det framforallt PIA-projektet som har ett tydligt syfte vad géller matning. Under 2013 har
Trafikverket fortsatt utvecklingen av matetal for produktivitet och innovation. | en
powerpointpresentation till ledningsgruppen fran (Produktivitetsméatning - Underlag till
direktionsméte 121119) finns ett antal nya méatetal som ar uppdelade under huvudrubrikerna
Overgripande, Byggande, Underhall och Innovation (se figur 1). | presentationen diskuteras ocksé
svarigheter forknippade med olika méatetal for produktivitet och innovation. Mitetalen och
reflektionerna sammanfattas kort nedan.
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Figur 1. Kombination av mdtetal fér produktivitet och innovation (Kélla: Trafikverket,
powerpointpresentation 121119).

Overgripande mdtt avseende produktivitet

Det dvergripande mattet Total omséattning genom intern och extern personalkostnad syftar till att
mata och fa en insikt om intern administrativ produktivitet. Hir antyds det att ett 6kande matt &r att
foredra da detta i teorin borde visa pa en 6kad administrativ produktivitet. Dock identifierar
Trafikverket hdr en problematik s till vida att det kan kravas en 6kad administrativ insats fér att vara
en god bestdllare. Detta matt kan sdledes, om det feltolkas och inte kopplas till kvaliteten av utfért
administrativt arbete, leda till suboptimeringar. Det matresultat som redovisades i drsredovisningen
2012 avsag Total omséattning under dret i forhallande till den totala personalkostnaden for anstéllda
och konsulter.

Midtning avseende produktivitet i byggandet
| syfte att utvardera produktivitetsutvecklingen fér byggandet angavs i ovan namnda
powerpointpresentation féljande matt, som sedan redovisades i arsredovisningen fér 2012:

¢ Produktionsinriktad nettonuvardeskvot (NNK)
*  Prissatta mangder
* Andel byggherrekostnader (%)

Mattet Produktionsvolymsviktad nettonuvardeskvot (NNK) ska ge en indikation p3 den berdknade

samhadllsnyttan enligt Trafikverkets modell fér samhéllsekonomisk analys. Den faktiska nyttan
uppstar forst sedan projektet ar fardigstallt och trafiken ar i gang.
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NNK berdknas enligt “Samhallsekonomiska principer och kalkylvarden for transportsektorn: ASEK 5”:

Nettonuvédrde = NNV = summa nuvdrde av alla nyttor och kostnader (inkl. investeringskostnad)
NIC = nuvdrde av investeringskostnad

Nettonuvdirdekvot = NNK

N = S
NIC

Mattet inkluderar inte samtliga effekter, eftersom inte alla dr berdkningsbara. Effekterna kan vara
bdde positiva och negativa, till exempel minskad trangsel och intrang i natur och kulturomraden. NNK
berdknas enbart for namngivna objekt i nationell plan dar utfall forekommit under 2012. Mattet for
2012 var 0,51 vilket, enligt Trafikverket, visar en avkastning pa insatt kapital pa i genomsnitt 51 %.
Det antyds dock av Trafikverket att detta matt bor tolkas med viss forsiktighet och kan variera
beroende pa vilka projekt som matningen baseras pa. For tillfillet finns bara mattet fér 2012, och det
behdvs antagligen mycket |angre matserier fér att géra en meningsfull analys av trender.

Att mata prissatta mangder bedéms ge en antydan om anlaggningsbranschens produktivitet, dar
minskade priser ar ett tecken pa hogre produktivitet. Detta &r problematiskt som matt di orsaken till
sankta priser maste tas med i tolkningen. Trafikverket reflekterar 6ver detta i mening att mattet bara
tacker en sndv syn pa produktivitet samt att det finns risk att priser manipuleras. Det saknas dven en
koppling till kvaliteten av den fardiga produkten. Genom att anvanda billigare 16sningar kommer
detta matt att 6ka, men inte ge en battre vag- eller jarnviag, vilket ligger i linje med den problematik
som finns med att mata produktivitet som beskrivits ovan. | arsredovisningen 2012 gjordes har ett
urval av ett moment for att mata prissatta mangder, som exempelvis den genomsnittliga kostnaden
for jordschakt och fyllning inom byggomradet.

Andel byggherrekostnader i % ska vara en indikator for att utvdrdera dvergripande resursatgang for
att planera, projektera, leda och styra byggandet. Dock finns det en inbyggd problematik
motsvarande den som finns i det dvergripande mattet Omséattning genom personalkostnader. En
okad andel byggherrekostnader kan medféra en kvalitativt battre planeringsprocess. Mattet bér
saledes kompletteras med en analys av bra och daliga byggherrekostnader utifran ett perspektiv
avseende kvaliteten pa den fardiga vagen och jarnvagen. Trafikverket reflekterat éver detta och
papekar att det ar viktigt att analysera orsaken till en forandring av andelen byggherrekostnader
(Produktivitetsmatning - Underlag till direktionsméte 121119).

Mdtning av produktivitet inom underhdll

Inom Underhall mats utveckling av underhallskostnader i forhallande till kvalitetsfaktorer. En
bibehallen, eller hogre, kvalitet till lagre kostnad anses da tyda pa en 6kad produktivitet. Detta matt
kan vara viktigt att relatera till de évriga och se hur de samverkar, da man pa sa sitt kan fa en
indikation pa hur den fardiga produkten fungerar i relation till arskostnader och kvalitet. Dock finns
aven hér svarigheter, som aven Trafikverket identifierat, sasom problem med att identifiera de
verkliga underhallskostnaderna beroende pa sldpande effekter, samt problemet med att definiera
kvalitet och relatera detta till kundnéjdhet. | drsredovisningen 2012 gjordes hir ett urval av tvd matt
for att beskriva produktiviteten for underhall:
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* Total kostnad for underhallsbeldggning i férhallande till kvalitet och trafikvolym. Kvaliteten
mats i form av ojamnheter (IRl) och spardjup (millimeter).
*  Total underhallskostnad jamfort med antalet besiktningsanmarkningar och tagstorande fel.

5.4 Uppfoljning kopplat till Trafikverkets strategiska utmaningar

Forutsatt att Renodlad bestéllarroll syftar till att 6ka det varde som Trafikverket skapar, och darmed
indirekt bidrar till att det dvergripande malet om mer vig och jarnvig fér pengarna uppfylls, borde
en central utgangspunkt i utvardering och uppfoljning vara de strategiska utmaningarna. Enligt
dokumentet “Trafikverkets strategiska utmaningar 2012-2021" &r dessa:

*  Ett energieffektivt transportssystem

¢ Vil fungerande resor och transporter i storstadsregionerna
e Effektiva transportkedjor for naringslivet

*  Robust och tillforlitlig infrastruktur

* Mer nytta for pengarna

¢ Trafikverket — en modern myndighet

Utmaningarna handlar i stort om vilka varden som Trafikverket ska stréva efter bade vad galler
utveckling av transportsystemet och dess interna kultur och arbetssatt. For var och en av dessa
overgripande utmaningar har Trafikverket utformat strategiska mal och strategier.

| Trafikverkets verksamhetsplan for 2013-2015 ligger ovanstaende strategiska utmaningar som grund
for ett styrkort. Styrkortet ar kopplat till ett effektiviseringsarbete med fokus pa tre omraden:

* Effektivare trafikslagsoévergripande planering
e (Okad intern effektivitet
*  (kad extern effektivitet

Vad géller effektivare trafikslagsévergripande planering innebéar detta en fortsatt utveckling och
samordning dar den samhallsekonomiska nyttan ska 6ka genom att val av atgarder och analys
hanterar samtliga trafikslag. Okad intern effektivitet fokuserar pa att sidnka interna kostnader med
upptill 2-3 miljarder SEK jamfort med nivan vid Trafikverkets bildande. Frigjorda medel kan da
anvandas for ytterligare insatser inom framférallt drift och underhall av vag och jarnvég. Det riktas
speciellt fokus pa att genomfora initiativ for att géra inkdpssystemen mer kostnadseffektiva och att
utnyttja gemensamma resurser och lokaler béttre, samt en ny upphandlingsorganisation. Vad galler
Okad extern effektivitet ar malsattningen att sdnka produktionskostnader och darmed frigéra mer
medel.

Trafikverkets styrkort ticker finansiella, kund och process perspektiv. Dock saknas ett tydligt fokus i
Trafikverkets styrkort pa larande, vilket &r central del av teori om styrkort och verksamhetsstyrning,
se exempelvis Kaplan och Norton (1992 och 1996). Detta ar anmarkningsvart med tanke pa verkets
och regeringens i ovrigt tydliga ambitioner att verka for en 6kad innovationsgrad i
anlaggningsbranschen.

5.5 Byggprocessmatning

I borjan pa 2000-talet inleddes ett arbete med att ta fram ett matverktyg fér den svenska
byggbranschen i jamforelse med den matning av nyckeltal (KP1) som utférdes inom det brittiska
Construction Excellence (Constructing Excellence, 2009}, se kapitel 4. Exempel pa nyckeltal som féljs
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upp ar bestdllarens och entreprendrens nojdhet med projektet samt hantering av fel och avvikelser.

Vidare analyseras sakerheten i kalkyler och planer avseende forandring i tid och kostnad fran plan till
fardigt projekt. Overgripande bedéms dven aspekter sdsom lonsamhet, produktivitet samt hilsa och
sakerhet.

Utifran detta initierades ett projekt av ddvarande Radet fér byggkvalitet (BQR, nu en del av 1Q
Samhillsbyggnad, 1QS) tillsammans med Svenska institutet for kvalitet (SIQ) och Chalmers i syfte att
ta fram ett verktyg som kunde anvéndas i den Svenska byggbranschen, se exempelvis Lindstrém och
Josephson (2006) och Josephson et al. (2006). | den operativa fasen hanteras matverktyget idag av
det privata foretaget Prifloat i samarbete med 1QS, nu under namnet Byggprocessmitning. Under
perioden juli 2009 till december 2012 har det inom Byggprocessméatningen méitts 32
Trafikverksprojekt, dar totalt 1577 projektmedarbetare och 179 personer frin projektledningarna har
deltagit. Matningar har utgatt fran indikatorer pa projektniva och med vissa undantag har de stora
likheter med matningen i Constructing Excellence. | den statistiska sambandsanalysen av
mdtresultaten i byggprocessmatningen har tre huvudsakliga indikatorer for framgéngsrika projekt
identifierats:

1. Ledarskap
2. Samverkan
3. Forbattringskultur

Hur byggprocessmatningen anvénds inom Trafikverket idag &r oklart. Det finns sannolikt goda
maojligheter att med utgdngspunkt fran de analyser som gérs samla in information om hur
ambitionerna med Renodlad bestéllarroll praktiskt fungerar och upplevs av de interna och externa
aktorer som medverkari de enskilda projekten.

5.6 Matning av branschstruktur

Trafikverket®” har dven analyserat méjligheten att mita hur Renodlad bestillarroll paverkar
branschens struktur samt konkurrensintensiteten. Pa vilka satt agerar leverantérerna nir det ges
okade frihetsgrader? Uppfyller de ambitionen fran bestillaren att detta ska leda till en dkad
innovationsgrad, eller anvdnds vél beprdvade 16sningar for att minska risken? Utdver detta &r det
intressant att utvardera hur branschen utvecklas. Kommer det in fler aktérer pa marknaden eller
bibehalls en konkurrenssituation med ett fatal leverantérer med hdog marknadsandel? Exempel pa
matt som foreslagits av Trafikverket &r att mita marknadsandelar samt leverantdrernas arbete med
innovationer och deras lénsamhetspotential. Vidare féreslas att eventuella intradesbarridrer for nya
aktorer, nationella sdval som internationella, foljs upp.

5.7 Mitning avseende innovation

Ett 6vergripande mal med Renodlad bestallarroll ar att genom okade frihetsgrader hos
leverantérerna framja en dkad innovationsgrad. | olika interna rapporter och dokument, i férsta hand
fran Produktivitetskontoret, anges féljande matt fér innovation:

* Andel totalentreprenader
* Andel konsultupphandlingar till fast pris
* Andel inkomna och andel antagna alternativa anbud

*? Renodlad bestéllarroll och paverkan pa branschstruktur och konkurrensintensitet — forslag pa méatning.
Opublicerat dokument
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Dessa ar alla férknippade med olika problem. Nar det galler alternativa anbud #r det oklart i vilken
man Trafikverket alls antar sddana, och detta matt finns inte med bland dem som diskuteras idag (se
figur 1 ovan). N&r det galler andelen totalentreprenader finns det, som diskuteras i kapitel 4, flera
problem. Ett &r att frihetsgraden varierar stort mellan olika kontrakt och i praktiken ofta kan vara
ganska Iag. Det &r heller inte sjalvklart att totalentreprenader leder till en stabil innovationsutveckling
eftersom manga innovationer innebér risker som leverantérerna kanske inte vill ansvara fér.
Dessutom finns utrymme for innovation i dven utférandeentreprenader, sérskilt i samband med
Utékad Samverkan. Konsultupphandlingar till fast pris kan dven leda till kostnadsfokus hos
konsulterna dar en risk uppkommer att val beprévade I6sningar i allt fér hog utstrdckning anvénds i
stéllet for mer innovativa. | arsredovisningen 2012 redovisades endast andel totalentreprenader som
matt pd innovation.

Inspiration till andra mojligheter att méata hur branschens innovationsférmaga utvecklas finns i
Oslomanualen, alltsd OECDs riktlinjer for insamling och analys av data om innovation. Oslomanualen
syftar till att skapa jamforbarhet mellan olika undersdkningar fér att pa sa sitt bilda underlag for
policys. Den dr inriktad pa att uppskatta och mata innovation p3d olika marknader, vilket innebér att
man samlar data fran féretag om innovationsrelaterade aktiviteter. Mitningen sker genom enkéter
via post/internet eller genom intervjuer, antingen personliga eller telefonbaserade.

Manualen utgar fran fyra olika typer av innovationer: produktinnovationer, processinnovationer,
organisationsrelaterade innovationer och marknadsrelaterade innovationer. Nar det giller
innovationsgrad kravs att innovationen ska vara ny for foretaget, men inte for hela marknaden.
Mycket sma och gradvisa forandringar raknas dock bort, liksom kundanpassning.

Vad kan mditas?

Innovationsrelaterade aktiviteter omfattar alla aktiviteter som leder eller dr avsedda att leda till
implementering av innovationer. Detta inbegriper allt fran utveckling till marknadsféring och
utbildning. 1 manualen delas aktiviteterna in i tva kategorier, som inte alltid &r latta att sérskilja:

1. Forskning och utveckling (FoU): har ingar dels interna resurser for forskning och utveckling
och dels resurser som kdps av andra offentliga eller privata organisationer.

2. Forberedelser for innovationer: aktiviteter som inte inkluderas i FoU, t ex inkop av kunskap,
patent och utrustning fran externa kallor, samt egna aktiviteter inom design, planering,
processutveckling, testverksamhet, marknadsféring, utbildning, mm.
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Aktiviteterna kan matas antingen i monetara termer, med fragor om hus stora utgifter féretagen har
for olika aktiviteter, eller genom att fraga i vilken utstrackning féretagen engagerar sig i olika typer av
aktiviteter. Utdver aktiviteter finns ett antal andra matbara indikatorer, exempelvis:

* Finansiering av innovationsaktiviteter — egna resurser, andra foretag, offentligt stéd, EU, mm.

* Andel avomsattningen som kan hanféras till nya eller kraftigt modifierade produkter och
tjanster

* Andel av omsattningen som siljs pa en internationell marknad

* Publikationer, vetenskapliga eller i fackpress

Kvantitativ information kan dock vara resurskravande for féretag att ta fram, varfér manualen
rekommenderar att sddana fragor begransas. Man papekar ocksd att FoU-avdelningarnas utgifter &r
forhallandevis |atta att mata, medan det pagar manga viktiga innovationsaktiviteter i andra delar av
foretagen som kan vara svara att dverblicka.

Kvalitativa indikatorer

Undersokningar kan ocksd omfatta mer kvalitativa fragor, exempelvis sadana som relaterar till
féretagens innovationsférmaga, dvs. férmagan att ta till sig ny kunskap och omvandla den till nya
produkter och tjanster. Fragor kan da stéllas om:

¢ kompetens och utbildningsniva hos anstallda, andel personal involverade i utveckling,
utbildningsaktiviteter for personal

¢ aktiviteter och system for innovation och knowledge management: policys, strategier,
rutiner, verktyg, ledarskap, kultur mm.

* upplevda hinder och drivkrafter for innovation

Spridningen av innovationer dr ofta beroende av att manga aktérer samverkar. En kategori som
dgnas ett helt kapitel i manualen ror darfor relationer (linkages) till andra aktérer i
innovationssystemet. De viktigaste aktorerna/informationskallorna ar:

* Interna kéllor i féretaget (kontakter &ver avdelningsgranser, mm)

¢ Externa kéllor pa marknaden (konkurrenter, konsulter, leverantérer, kunder)

* Offentliga aktorer (universitet, forskningsinstitut, innovationsstédjande funktioner)

* Generella informationskallor (patent, konferenser, facklitteratur, massor, fackféreningar,

branschféreningar, standarder, regleringar)

Det skiljs pa tre olika typer av relationer, eller egentligen informationskallor: dppet tillganglig
information, kopt extern kunskap och teknik samt utvecklingssamverkan mellan olika organisationer
och enheter. En fullstdndig undersékning av relationer/linkages blir alltsd en matris/tabell som
beskriver vilka aktorer ett foretag relaterar till/hdmtar information fran och pa vilket sitt detta sker.

5.8 Sammanfattande reflektion och slutsatser kring mitning

Produktivitet

Trafikverket genomfor ett antal olika matningar som syftar till att félja upp effektivitets- och
produktivitetsutvecklingen, mest konkret for olika produktkategorier i PIA-projektet. Andel
totalentreprenader och andel konsultuppdrag till fast pris ar matetal som relateras till Renodlad
bestallarroll. Andra uppféljningar pa projektniva gors inom TEiP-projektet och Byggprocessmétning.
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Malsattningarna i verksamhetsplanen och de strategiska utmaningarna for det viarde som
Trafikverket skapar f6ljs upp i styrkortet, och i arsredovisningarna finns nagra dvergripande matt som
ska visa pa samhallsnyttan.

Jamfort med vissa andra av Trafikverkets mal, t ex vad avser trafiksdkerhet, 3r malen for
samhallsnytta, produktivitet, effektivitet och innovation svara att formulera och operationalisera.
Alla matningar maste darfor bygga pa ett antal antaganden om hur det som miéts forhaller sig till de
overgripande malen. Olika mal kan ocksa samverka eller motverka varandra. Centralt vid
verksamhetsanalyser (exempelvis med balanserade styrkort) dr darfér att identifiera orsakssamband
mellan olika matt kopplat till strategiska mal och kritiska framgangsfaktorer. Paverkan av faktorer i
omvarlden bor ocksa analyseras. Utan en tydlig bild av dessa samband &r det svart att bedéma om en
genomford atgard far dnskad effekt, framforallt pa l1ang sikt. Det finns en risk for ett omedvetet fokus
pa kortsiktiga forbattringar som kanske inte ger en dkad effektivitet pa lang sikt.

Matning av produktivitet &r ett omrade som har diskuterats under manga ar inom Trafikverket. Man
har dock fatt kritik fran Riksrevisionen fér att inte uppfylla de krav som stélls pa redovisning av
utveckling och atgarder inom produktivitetsomradet (géller arsredovisningen fér 2011). Det senaste
materialet vi har fatt tillgang till visar att Trafikverket har analyserat de svarigheter som ar
forknippade med manga matetal, dven i internationell jamférelse. Produktivitetskontoret har
pabdrjat en utvardering av nyckeltal enligt principer fastlagda av ledningen (bygga pa befintliga data
och system, vara hallbara 6ver tid, nedbrytbara, pedagogiska och kopplade till nytta, bidra till
styrning samt vara arsbaserade). Man diskuterar behov av att bryta ned mal pa ldgre niva for att
isolera effekter av enstaka stora projekt, men det finns ingen koppling till det tydligt
férbattringsorienterade arbetet som genomférts inom exempelvis FIA, TEiP, och
Byggprocessmadtningen. Inom dessa program menar vi att det finns en potential att testa bade
arbetsformer och nyckeltal i mindre skala innan de rullas ut i hela verksamheten. Samtidigt &r det
viktigt att skapa en dverblick dver alla uppféljningar som rutinmassigt gérs av varje projekt och
kontrakt for att veta vilka data som i finns att tillga for analys. Exempelvis kan statistik dver olycksfall
ofta sdga mycket om utvecklingen pa manga omraden. Det behdvs ocksa ett jaimforelsematerial for
utvecklingsinsatser, jfr de matningar som genomfors i Storbritannien.

Innovation

Nar det gdller matning av innovation och larande saknas ett samlat grepp, vilket kanske férklarar att
en koppling till existerande férbattringsinitiativ saknas. Det finns en potential i att arbeta mer
systematiskt med att utveckla och utvardera innovativa arbetsformer i projekt enligt ovan.

En del métningar av innovation pa nationell och branschniva utférs redan av SCB. Denna ska givetvis
analyseras men generellt sett dr sadan statistik sdllan helt relevant och tillférlitlig fér byggbranschen
(Winch, 2003). Oslomanualen kan anvandas som en inspirationskélla for att ta fram ett mindre antal
indikatorer for att mata utvecklingen dver tid i anlaggningsbranschen.

Den totala listan dver indikatorer i manualen dr mycket omfattande, men férslagsvis skulle man
kunna félja upp foljande egenskaper hos de storsta leverantorerna:

* Nya arbetssatt och produkter som man tagit till sig eller utvecklat sjélv. Patent. Certifiering,
BIM-investeringar, mm
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* FoU-resurser och budget, antal disputerade, kompetens och utbildningsniva hos anstillda,
andel personal involverade i utveckling, publikationer.

® Forskningssamverkan med hogskolor, institut och andra féretag. Examensarbeten.
Internationell utvecklingssamverkan.

* Strategier, policy, planer, rutiner och system fér knowledge management och innovation.

¢ Kvalitativa synpunkter pa upplevda hinder for innovation, Trafikverkets betydelse i relation
till andra faktorer, etc.

En sadan miatmodell med indikatorer utvecklas med férdel i samrdd med STD och BI, som redan tar
fram statistik pa sina omraden. Trafikverket genomfér redan idag leverantérsdialoger, vilka dven
skulle kunna inkludera innovationsaspekter. Aven internationella erfarenheter fran att mita
innovation specifikt i byggandet bér undersékas. Det dr viktigt att indikatorer testas och viljs med
omsorg innan de rullas ut bredare. Man kan ocksa tanka sig en koppling till upphandlingskriterier.

Aven forindringar i Trafikverkets agerande bor matas. P4 flera platser i den hir rapporten pekar vi pa
behovet av att skapa ett system for att mata den reella graden av frihet i totalentreprenader. Men
dven indikatorerna ovan kan vara aktuella, liksom uppféljningar av projekt dar man inkluderar hur
leverantdrerna ser pa projektledarnas och specialisternas agerande i relation till malen fér Renodelad
bestallarroll. S3dana data kan vara kansliga att sprida pa projektnivd men i aggregerad form ir

problemen mindre.

Generellt ska uppfdljning och matning sa langt som majlig utformas sa att de ger input till lirande
och utveckling, vare sig det galler féretagsnivan eller projektnivan. Att Trafikverket fragar efter
resurser och system for innovation hos sina leverantorer gor att de tvingas tinka igenom sina
arbetssatt och bidrar pa sa satt till att 6ka fokus pa ldrande och innovation i branschen som helhet.
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6. Intervjugenomgang

Syftet med det har avsnittet ar att dterge huvuddragen ur intervjuerna, dvs. utsagorna om Renodlad
bestallarroll som férmedlas av de intervjuade. Eftersom endast ett mindre antal intervjuer
genomforts ska resultaten ses som exempel pa synpunkter fran initierade representanter for
konsulter, entreprendérer och Trafikverket.

6.1 Vad innebir Renodlad bestillare?

Begreppet Renodlad bestéllare uppfattas inte som sarskilt tydligt definierat. Anda finns en relativt
stor samstammighet bland de intervjuade i att Renodlad bestéllare innebér en fordndringsprocess
som dr betydligt bredare dn de tva tydligt uttalade malen for 6kad andel totalentreprenader och
fastprisuppdrag for konsulter. Det centrala ar att konsulternas, entreprenérernas och bestillarnas
roller ska bli tydligare, och att marknaden ska fa en storre frihet och ett stérre ansvar.

Tidigare, menar konsulterna, har det ofta varit Trafikverkets experter som har bestimt den tekniska
16sningen och konsulternas roll har varit att utveckla denna. Jimfért med andra bestillare har
arbetet varit tungrott dar man diskuterat tekniska detaljer i heldagsmoten med manga deltagare.
Renodlad bestéllarroll innebar att Trafikverket istdllet ska agera bestallare och sitta styrning och
uppféljning av kontrakt i centrum. Fér bade konsulter och entreprendrer medfér detta att man ska
konkurrera med kompetens och smarta |6sningar istéllet for pris.

Renodlad bestdllarroll betyder olika saker for olika funktioner inom Trafikverket. Projektledarna ska
fokusera mindre pa tekniken, men inte heller specialisterna ska, enligt konsulter och entreprenérer,
ha synpunkter pa tekniken: "Trafikverket ska inte blanda sig i den tekniska l6sningen.” (Konsult) Frén
Trafikverkets sida ser man ett behov av att hitta modeller som far konsulterna att utveckla sina
affarsmodeller: “Konsultsidan behéver utvecklas — nu tjidnar man pd att géra ett lagom ddligt jobb sd
att man fér géra mer.” (Trafikverksanstalld) Detta innebér att man behdver kunna definiera ett
tydligt resultat av uppdraget (t ex godkdnd miljodom), men det handlar ocksd om ett férandrat
forhallningssatt:

"Specialisterna ska bli mer stédjande, férut var det mer av en réttningsinstans. Det har varit sd att
konsulterna har kunnat komma och frdga oss om de haft problem — nu dr det de som ska komma
med en lésning.” (Trafikverksanstélld)

Instdllningen till Renodlad bestéllarroll bland dem vi intervjuat ar huvudsakligen positiv. Samtidigt
framhaller alla att det nya arbetssattet innebéar att Trafikverket behdver bli mer kunniga, eftersom de
ska ha kompetens att bedéma och vardera marknadens férslag. Aven fastprisavtal fér konsulter
anses stalla hogre kompetenskrav. Men bada sidor behover utvecklas:

"Vi ser mycket positivt pd RB, om man ser det pd ldng sikt. For Trafikverket innebdr det att man
madste bli en mer tekniskt kunnig bestdllare. Man mdste kunna véirdera vdra forslag. Fér oss kan detta
innebdra en jobbigare bestdllare men ldngsiktigt dr det bra eftersom det frémjar
utveckling.”(Entreprendr)

Utvecklingen uppfattas vara mindre positiv fér de mindre entreprenérerna, aven om man ser en
madjlighet att de kan ga samman och ta stérre uppdrag.

Renodlad bestallarroll beskrivs av de Trafikverksanstallda som en "kulturresa” eller "ett nytt mindset
— gtt ldmna egenregitinkandet och skapa mer férutsdttningar for marknaden”. Det r dock svart att
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tydligt definiera detta nya forhallningssatt. Konsulterna och entreprentrerna menar att de méter
manga olika uppfattningar inom Trafikverket om vad Renodelad bestéllarroll mer konkret innebar.
Det ar framfor allt vanligt att Renodlad bestéllarroll uppfattas som ett satt att “slimma”
organisationen. Har verkar dock finnas betydande faktiska skillnader mellan de olika
verksamhetsomrddena, medan man inom Stora Projekt bygger upp stédfunktionerna menar en
intervjuad att man pa Investering uppfattar Renodlad bestéllarroll som ett steg tillbaka, dvs. att man
ska minska pa personalen.

6.2 Konkreta fordndringar i Trafikverkets agerande

Effekter av Renodlad bestéllare bérjar noteras av savél entreprendrer som konsulter. De av vara
intervjuade som sitter i féretagsledningspositioner menar att Trafikverkets hogsta ledning har tagit
tydlig stéllning, har startat viktiga aktiviteter och kommer att genomfora forandringen i praktiken.
“Man mdrker att det finns en vilja hos Trafikverket.” (Entreprenor) Samtidigt ser man att det varierar
mycket i tillampningen och att Trafikverket har svart att stédlla om. "Det ser olika ut i olika projekt. Jag
hér mdnga olika historier” (Konsult).

Konsulterna ser att Trafikverkets granskning har férandrats: ”En tydlig effekt av Renodlad
bestdllarroll dr Trafikverket har sagt att man inte ska granska innehdllet i konsulternas leveranser,
utan bara konsulternas egen granskning. Och de har heller inte bemanning fér att géra det. Men jag
tror inte att XX kommer att kunna Idta bli att titta pd innehdllet”. (Konsult) Flera instammer i att
Trafikverket har svart att inte engagera sig i teknikfragor: "man har fortfarande fingrarna i
syltburken” (Konsult).

En tydlig effekt som entreprenérerna ser ar att Trafikverket gar ut med fler totalentreprenader.
Samtidigt menar man att det &r en utbredd synpunkt fran entreprendrer nu att malen for fler TE
delvis uppnas genom att Trafikverket skriver om utférandeentreprenader med lag frihetsgrad till
totalentreprenader. Konsekvensen av detta ar att entreprendéren far 6kat ansvar men utan frihet. En
av de intervjuade sdger: "Dessa orena totalentreprenader ger ett 6kat ansvar fér entreprenéren men
utan frihet, vilket gér att mycket av effekten av totalentreprenad tappas." (Entreprendr) En annan
intervjuad menar att det dven férekommer att snordjningsentreprenader "dops om” till
totalentreprenader. Aven inom Trafikverket &r man medveten om denna problematik:

Ett Okat antal totalentreprenader &r ett huvudspar, men bér snarare ses som ett verktyg for att
Oppna upp for 6kade frihetsgrader och inte som ett medel i sig. “Bara fér att det stdr
totalentreprenad i férfragningsunderlaget innebdr detta inte att de grundlidggande syftena med RB
uppnds” (Trafikverksanstalld).

En annan aspekt som laser innovation ar styrande och ofta otydliga skallkrav, som ses som en orsak
bade till att entreprendrer lagger pa riskpremier och till manga éverprdvningar. Har har Trafikverket
paborjat en process med att se dver sina interna regelverk. | TEiP-projektet arbetar man med att
forsdka hitta en fungerande balans mellan funktionskrav och detaljkrav. Men det finns ett problem
redan i vdg- och jarnvagsplanerna dar det inte dr ovanligt med utférandekrav som styr den framtida
totalentreprenaden. For att stalla ratt krav krdvs alltsa framforhalining redan nar det beslutas om
atgdrder i olika delar av planeringsprocessen.

Entreprendrerna ser ocksa en 6kad mangd alternativa ersattningsformer an fast pris. Det upplevs en
tydlig férandring med fler projekt med I6pande rdkning med incitament ofta kopplat till Utékad
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Samverkan. Enligt Trafikverkets anstdllda har Renodlad bestéllare inneburit att Trafikverket forsoker
paketera smauppdrag till seriella uppdrag och att de foérsdker systematisera sma investeringar i
seriell produktion.

En annan stor skillnad som bade konsulter och entreprenérer ndmner ar att Trafikverket blivit tuffare
i uppdragen. Konsulterna ser att Trafikverkets projektledare har ett 6kat fokus pa ekonomi. Ett
exempel ar att de oftare hanvisar till fastpriskonstruktionen nar diskussioner om adndringar och
tilldggsarbeten uppkommer. Konsulterna tolkar detta som ett resultat av att Trafikverkets
medarbetare utbildas i ekonomi och juridik. Aven pa entreprendérsidan uppfattar man att
Trafikverket (galler Investering) blivit mer formalistiska vilket inneburit att konfliktnivan har okat i
projekten. En synpunkt ar att Trafikverkets projektledare har blivit rddda att fatta beslut och att de i
dkad utstrackning undviker att svara pa underrittelser och reglera ATOR inom den tid som stipuleras
i kontrakten. "Tidigare kunde man ofta resonera sig fram till en I16sning ndr handlingarna inte
stdmde, men nu finns inget incitament fér Trafikverkets (ofta inhyrda) projektledare att I6sa problem
och besvara fragor snabbt.” (Entreprendr) Konsekvensen man ser ar att det kommer att bli fler

tvister.

Ytterligare ett resultat som uppmarksammas ar Trafikverkets nya inkOpsplaner och att de borjat gora
anpassningar mot ett mer nationellt inkép. Dessutom ser anstallda att det blivit en minskning pa
interna specialister samtidigt som de upplever att kompetensen dkar. Aven leverantérerna ser att
Trafikverket anstéller fler med hog teknisk kompetens.

6.3 Vad gor marknadens aktorer?

Samtidigt som Trafikverket férandrar sitt arbets- och forhaliningssatt anpassar ocksd konsulterna och
entreprendrerna sitt agerande. Hos konsulterna handlar det mycket om att utveckla battra
styrprocesser:

"Vi har utvecklat och fokuserat pa vdr process, som alla arbetar mot. Den dr tydlig nu och vi har en
bdttre styrning. Vi mdste bli béittre pG att matcha rdtt medarbetare med rétt projekt. Det dr ocksd en
mental process att inte ldngre se kunden som "min kund” utan som “(konsultféretagets) kund”.
(Konsult)

Man utbildar ocksa medarbetare i upphandling och kontraktsférhandlingar:

"Vi utbildar vdra medarbetare att méta Trafikverkets nya tuffare stil. Ndr det dr fastpris krdvs det en
kontraktsgenomgdng. Nu sker en regelrétt férhandling och kontraktet mdste féljas upp hela tiden.”
(Konsult)

"Konsulterna upplever att klimatet hdrdnar. Det gdller inte bara i fastprisuppdrag utan mer generellt.
De vdssar sig for att méta hdrdare tag.” (Trafikverksanstalld)

Entreprendrerna upplever att stora férdndringarna gérs hos Trafikverket. For entreprendrerna
innebar fler totalentreprenader med funktionskrav (ddr upphandlingarna baseras pa fler parametrar
och tar hansyn till t ex trafikstérningar och energilésningar) att entreprenérerna tjanar pa att ha en
hogre kompetens i organisationen och dven att man kommer att bli battre pa att utnyttja de egna
teknikfunktionerna. Mer resurser behover laggas pa anbudsprocessen och pa att kunna kvantifiera
dven om underlagen fran Trafikverket ar mindre detaljerade. Detta kriver att entreprenérerna blir
battre pa riskbedomning. Man behover ocksa utveckla sin kompetens inom inkdp och for att leda
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bade projektering och produktion. Att projektérerna i storre utstrackning arbetar for
entreprendrerna innebéar delvis nya och ovana relationer for bada parter och dven mellan konsulter
och Trafikverket.

En tydlig trend ar att entreprendrféretagen specialiserar sig och renodlar verksamheten mot 6kat
produktfokus, exempelvis genom att ta fram standardiserade koncept for broar. Det blir ocksa fler
internationella aktorer: “Det blir mer internationell konkurrens och de internationella aktérerna tar
med sig nya metoder och tekniker — ett annat uppldgg. De tar med sig egna konsulter, egna
materialleverantérer och egen arbetskraft. Det mdste vi kunna méta inom den svenska industrin.”
(Entreprendr) De tekniska konsulterna ser mojligheten att samarbeta i vissa projekt och det sker
parallellt en konsolidering av konsultmarknaden i och med att konsultféretag gér ihop och képer
varandra.

Leverantdrerna upplever att de ar snabbare att stdlla om dn Trafikverket, och enligt entreprendrerna
ar det Trafikverket “som haller i taktpinnen” i den har férdndringsprocessen. En entreprendr siger
att man fortfarande inte riktigt litar pa att Trafikverket verkligen kommer att férandra sitt arbetssatt:
"Vi saknar en l@ngsiktig strategi — de har bara en massa fina mdl och visioner. Det behévs en strategi
fér att de ska bli trovdrdiga — dn sd ldnge dr trovdrdigheten inte sd stor att vi vdgar satsa. Ett
exempel pd ett omrdade ddr detta saknas dr BIM.” (Entreprendr)

6.4 Risker med Renodlad bestillarroll

Flera intervjuade beskriver processen som en pendelrérelse och menar att det kan vara nédvandigt
att ta ut svangarna och férenkla budskapet for att kunna fordndra en stor och trég organisation. En
sadan forenkling &r fokus pa andel totalentreprenader och konsultupphandlingar till fast pris, som
beskrivs som symbolfragor och medel for att uppna férandring snarare &n mél i sig. Samtidigt finns
en oro for att pendeln kommer att sla 6ver for langt och ndgon menar att detta redan har skett.

Den framsta risken som uppmarksammas ar att Trafikverket kommer att bli duktiga pa juridik och
ekonomi men kommer gora sig av med for manga specialister. Samtliga intervjuade pa
leverantdrsidan upplever att det finns en risk att Trafikverket tappar viktig kompetens och utarmar
sin egen organisation. Flera av dem menar att det finns en uppfattning hos saval marknaden som hos
Trafikverkets egna anstéllda att Trafikverket gor forandringen mot Renodlad bestédllare for att minska
antalet anstédlida. Samtidigt behdver Trafikverket dndra sin profil, eftersom det finns ett behov av
okad specialistkompetens men mindre personal med produktionserfarenhet och kompetens att
granska detaljlosningar. Bade konsulter och entreprendrer ser en risk i att de nya projektledarna far
for liten teknikkompetens och att Trafikverket da far in alltfér unga och oerfarna personer i rollen
som bara kan folja upp kontrakt pa en ytlig niva.

Konsulterna ser ocksa en risk i att de kommer fa ta ett stérre ansvar framéver, nagot som marknaden
inte ar riktigt forberedd pa: "Entreprenérernas afférer rér stérre pengar och riskerna ér i paritet med
affdren. Men fér konsulterna dr det kanske ett stérre riskdtagande dn vad affdren motsvarar.
Tidigare har Trafikverket varit risktagaren, nu ldggs den pa leverantérsmarknaden. Det ger mer jobb
gt jurister och férsdkringsbolag, men vi vet inte Gnnu om férsdkringsbolagen dr villiga att forsdkra
o0ss.” (Konsult) Man menar darfor att forandringen inte far ske for fort utan Trafikverket maste gd i
takt med marknaden.
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Manga av de intervjuade ser en risk att entreprenérerna dnnu inte har férmégan att hantera
funktionskrav och att ett alltfor kortsiktigt tdnkande med fokus pd ldga produktionskostnader da tar
overhand. Den 6kade friheten kan anvandas fér att 6ka vinster hos entreprenérerna och inte till
battre l6sningar. Det &r inte heller alla aktdrer som inser den dkade risken och tar betalt for den.
Eftersom prisfaktorn fortfarande upplevs som det évervagande tilldelningskriteriet kan en 6kad andel
totalentreprenader pa kort sikt alltsd gynna mindre kompetenta eller oseritsa aktorer, genom fler
vunna kontrakt. For bestallaren och samhaéllet kan detta medféra dkade drifts- och
underhallskostnader.

Tva grupper av foretag kommer att drabbas sarskilt hart av Renodlad bestéillarroll: dels de mindre
entreprendérerna och dels projektledningskonsulterna, vars marknad minskar nar Trafikverket vill ha
mer intern projektledningskompetens. En av de intervjuade sager: "De som har det tufft dr
projektledningskonsulterna. Men man kan se det som en mdjlighet ocksd, de behéver se éver sin
affdr." (Konsult) Sarskilt utvecklingen pa entreprendrsidan visar att det dr viktigt att Trafikverket
foljer upp vad utvecklingen mot en storre andel totalentreprenader betyder for
leverantérsmarknaden.

6.5 Nagra kvarstaende oklarheter

Under studien har vi stott pa nagra omraden dar vi ser att det finns mer grundlidggande oklarheter.
Ett av dem &r relationen mellan Renodlad bestéllarroll och projektsamverkan och det andra ar
relationen mellan totalentreprenader och effektivisering genom standardisering.

Nya férutsdttningar fér samverkan
En aspekt som ar oklar dr hur Renodlad bestallarroll paverkar samarbetet i projekten, bade allméant
och inom ramen for uttalade insatser pa Utdkad Samverkan.

De traditionella relationerna mellan Trafikverket och konsulterna beskrivs som ett ndra men ganska
hart styrt samarbete. En renodling av bestéllarrollen borde medféra mindre omfattande
kommunikation och en mer sjdlvstandig roll fér konsulterna. Men den tydligaste férandringen
konsulterna ser ar att Trafikverket blir tuffare i forhandlingar kring ekonomi. Flera konsulter papekar
att de idag ar lojala med projektet nar det uppstar problem eller Trafikverket inte lamnar besked i tid.
Med en fullt utbyggd Renodlad bestillarroll menar konsulterna att detta fértroendeklimat kan
férindras i grunden. Aven i traditionella avtal mellan Trafikverket och entreprendrer har det tidigare
funnits en samfoérstandsanda som grund for informell problemlésning som inte ldngre kan tas for
given. En entreprendr papekar att det ar viktigt att Trafikverket inser att det alltid kommer att bli
forandringar under kontraktstidens gdng och att det maste finnas mekanismer for att hantera sadana
pa ett bra satt. En viktig fraga ar hur Trafikverket ska utbilda sina projektledare i att bli mer
affarsméssiga utan att detta paverkar formagan att gemensamt |8sa problem under kontraktstidens
gang. Aven om, som en trafikverksanstilld p&pekar, utvecklingen mot en 6kad frihet for Trafikverkets
leverantdrer i sig innebar ett dkat fértroende, ar det inte tydligt hur balansen mellan kontroll, frihet
och samarbete ska se ut under kontraktstiden.

En annan fraga rér den mer formaliserade process som kallas “Utdkad Samverkan”. Detta &r ett
arbetssatt som utvecklades av FIA efter en period av stora tvister i slutet pa 90-talet. Den
overgripande malsattningen var att 6ka férutsattningarna for att battre utnyttja projektets samlade
kompetens. Utokad Samverkan har i forsta hand tillampats i relationen mellan bestéllare och
entreprendr, dven om exempelvis Citybanan (Station City och Odenplan) har involverat konsulter.
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Hur Utdkad Samverkan relaterar till Renodlad bestéllarroll 4r dock oklart. En av entreprenérerna
menar att FIAs program for Utokad Samverkan verkar har satt sig och framhaller sérskilt Citybanans
arbetssadtt, dar entreprendren involverades tidigt och kunde paverka utan att ta ansvar. Han kopplar
ocksd en dkad anvandning av alternativa ersattningsformer som lépande rikning med incitament till
projekt med Utdkad Samverkan. En annan entreprendr uppfattar att Trafikverkets ledning varit
tydliga med att det inte ska vara ndgon samverkan och ytterligare en menar att ledningen har slagit
fast att det dr ldgsta pris som ska gélla (vilket personen ar kritisk till). Samtidigt fortsitter Trafikverket
att anvdanda Utdkad Samverkan och dven att utveckla det vidare, exempelvis i form av Early
Contractor Involvement. En trafikverksanstdlld med god insyn i utvecklingen &r osaker pa om
ledningen och inkopsavdelningen &dr negativa till Utdkad Samverkan men konstaterar att det inte ar
fokus pa det for tillfdllet. Inom Inkdp menar man att det som kallas niva ett av Utékad Samverkan ar
tillatet, men intervjuerna bekréaftar att Samverkan inte dr ndgot som aktivt drivs eller ens diskuteras
for narvarande.

Vi konstaterar att det finns en del tecken pa att utvecklingen kan vara péa vig tillbaka mot mindre
integrerade och snavt kontraktsbaserade arbetsformer som inte framjar fértroende och samarbete.
Detta kan fungera i enkla projekt men medfor stora och svaruppskattade risker i projekt med stérre
osdkerhet, exempelvis undermarksprojekt i urban miljé nar befintliga konstruktioner paverkas. Nar
det gdller den nya relationen mellan bestéllare och konsult &r det éverhuvudtaget oklart hur den ska
se ut. Pd samma satt som de traditionella utférandeentreprenaderna kan det behdvas en
formaliserad modell for strukturerad samverkan, inte minst som detta skapar béattre férutséattningar
for att utveckla aven Trafikverkets formaga att forena affarsmassighet och konstruktivt samarbete.
Hér ar det relevant att jamféra med de arbetssdtt som forordas i Storbritannien, dar ett vl
underbyggt fortroende uppfattas som en forutsattning for att skapa en verkligt effektiv integrerad
organisation.

Ett uttalat mal for Trafikverket ar ocksa att etablera ett mer likartat forhallningssitt éver hela landet.
Det borde d3 finnas stora majligheter att arbeta mer strukturerat och férbittringsinriktat dven med
Uttkad Samverkan, sarskilt som det ar ett arbetssatt som de facto anvénds.

Totalentreprenader, effektivitet och standardisering

Som vi konstaterar i kap 3 ar det inget sjalvklart samband mellan totalentreprenader och innovation,
men relation mellan totalentreprenader och effektivitet pa langre sikt ar inte heller sjélvklar. Enbart
utférandeentreprenader anses inte bra for utvecklingen, men de intervjuade menar att det ocksa ar
viktigt att vardera vilka projekt som ar lampliga for totalentreprenad och inte. Det finns
overhuvudtaget olika syn pd i vilken man det &r motiverat med totalentreprenader inom
Trafikverkets verksamhetsomrade — ndgon menar att frinetsgraden generellt p& vigsidan ar s3 13g att
totalentreprenader inte dr motiverat medan en annan ser stora méjligheter.

“TE dr positivt, men man borde inte fokusera sd mycket pd det. Nu gick XX ut med att man skulle ha
80 % totalentreprenader, men vad dr meningen med TE i standardprojekt?” (Entreprenér)

En viktig aspekt att ta hdnsyn till r att totalentreprenader medfor tkade kostnader for att ta fram
anbud (enligt en entreprendr ligger de pa 5-6 % av kontraktssumman, vilket kan multipliceras med 4
= foretagets hitrate, dvs. 20 % av kontraktssumman).
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En méjlighet att forena innovation och upprepningseffekter kan vara att ta in innovativa lésningar
genom totalentreprenad dér det finns ett begrénsat antal anbudsgivare. For att driva innovation,
menar en entreprendr, borde man testa olika tekniska l6sningar och folja upp dem systematiskt, det
gors mycket bra som inte tas till vara. Det uppfattas inte som negativt att anvanda sig av de idéer
som kommit fram i en totalentreprenad, forutsatt att entreprenéren fatt uppdraget:

"Kommuner gor ibland sd att de avbryter en upphandling om det kommer in en bra idé och lagger ut
den som grund fér en ny upphandling. Och det gillar vi sd klart inte. Men om vi har fdtt ett kontrakt
pd att bygga det en gdng sd har bestdllaren rétt att anvdnda det konceptet igen och Idta fler rikna
och kanske fd ett Idgre pris, sd Idnge det inte dr ett patent. Jag tror det dr viktigt dven for Trafikverket
att fundera pé antalet olika, unika broar man vill ha i sitt bestdnd. Ar det nédvéndigt och effektivast
att i samma upphandling ha t ex 10 olika broar istédllet for att kanske begrénsa antalet och dra nytta
av upprepningseffekter under bdde produktion och underhdll?” (Entreprenér)

"Det som dr av seriekaraktdir b6r man standardisera, t ex cirkulationsplatser. Det kan man komma dt
indirekt genom BIM, ddr I&sningar lagras i objektsbibliotek. Da startar man frdn en Iésning och inte
fran noll”. (Trafikverksanstalld)

Overhuvudtaget uppfattas BIM som en drivkraft med stor potential, pa sikt stérre &n Renodlad
bestallarroll. Granskningsprocessen forandras exempelvis nar man ska granska en modell och inte
ritningar, vilket samverkar med effekter av Renodlad bestéllarroll.

En annan viktig dimension att ta hansyn till &r underhall. Integrationen med underhallsaspekter
uppfattas som délig redan idag:

"Underhdll inom Trafikverket pratar inte med Investering. | dagsldget har vi ingen stark kompetens
inom underhdll, men om man bérjar upphandla med underhdllsansvar kommer vi snabbt att skaffa
oss den och anpassa designen. Kanske kan vi vara bdttre pd att samordna detta dn vad Trafikverket
dr idag. Vi har ju i sd fall incitamentet att sénka kostnaderna, men vad finns det egentligen for
incitament fér Trafikverket? (Entreprendr)

Vi menar att Trafikverket bor utveckla processen for att valja vilka projekt som ska genomféras som
totalentreprenader och kombinera med systematisk utvardering och program for att tillgodagora sig
erfarenheterna bredare. Har bor ocksa underhallsaspekterna komma med och man kan benchmarka
bade mot Nederldnderna och Storbritannien, som bdda arbetar for att integrera underhallsansvar
och livscykelkostnader.
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7. Slutsatser och rekommendationer

7.1 Effekter pa leverantorsmarknaden av Renodlad bestillare

Intervjuerna visar att Renodlad bestallare har medfort tydliga effekter pa marknaden och att sdval
konsulter som entreprendrer har bérjat anpassa sin verksamhet efter de nya férutsittningarna.

Konsulterna séker nya vdgar genom att gd samman med andra konsulter, antingen genom
konsolidering eller genom samverkan i de stérre uppdragen, sa som i t ex Forbifart Stockholm. De
arbetar ocksa for att utveckla sin egen kompetens i upphandling, férhandling och juridik fér att
hantera de allt tuffare férhandlingarna med Trafikverket och rusta sig for att ta 6kade risker.
Overhuvudtaget innebar Renodlad bestillarroll att konsulterna ser éver sin verksamhet. Sarskilt
projektledningskonsulterna behover hitta en ny marknad néar Trafikverket ska ha en stérre andel
interna projektledare.

Entreprendrerna ser ocksa Over sin egen kompetens och sin egen organisation. De ldgger storre fokus
pa produkt och specialisering samt utvecklar sin kompetens att leda projektering. En effekt av ékad
andel totalentreprenader &r en stérre andel projekt dar farre aktérer har maojlighet att 1dmna anbud.
De makroekonomiska konsekvenserna av en sadan utveckling ar minskad konkurrens och utslagning
av sma aktdrer som inte har resurser att hantera totalentreprenader och de ékade risker de medfor.
A andra sidan 6kar konkurrensen fran stora internationella aktorer vilket kan framja effektivisering
och teknikutveckling.

Installningen till Renodlad bestallarroll bland leverantérerna, sérskilt i den sndvare meningen 6kad
andel totalentreprenader och konsultupphandlingar till fast pris, ar forsiktigt positiv, men man pekar
ocksa pa ett antal potentiella fallgropar. De férordar en tydligare strategi for att de ska vaga satsa
fullt ut pa att mota Trafikverkets uttalade mal. Leverantérerna vill se en mer strukturerad
utvecklingsverksamhet och ar mycket negativa till orena totalentreprenader. De ar oroliga for att
Trafikverkets projektledare ska vara ovana och fyrkantiga i sin delvis nya roll, men ocksa fér att
Trafikverket forlorar for mycket teknisk kompetens.

7.2 Upphandlingsrelaterade rekommendationer

Ett for stort fokus pd att 6ka andelen totalentreprenader kan fa negativa effekter bade pa mikro-niva
i projekten och pa makro-niva i byggbranschen. Trafikverket bér darmed dven fortsattningsvis
anvanda sig av den entreprenadform som &r bast lampad for varje enskilt projekt i en viss
marknadssituation. Mindre och enkla projekt kan med férdel upphandlas som utférande-
entreprenader for att minska de totala transaktionskostnaderna och fér att framja konkurrenskraft
och fortlevnad fér mindre foretag. Vid stora och komplexa projekt kan totalentreprenader framja
innovation och battre projektresultat om kompetenta leverantorer upphandlas. Sjédlva
genomforandeformen dr emellertid bara en liten komponent i upphandlingsstrategin och endast ett
byte till totalentreprenad kommer darfor knappast att leda till nagra stora forbattringar. Trafikverket
bor dven se over anbudsutvardering, ersattningsform, samverkansform och kontraktslangd fér att
verkligen fa till stand férandringar béde i enskilda projekt och i branschen som helhet. Man bér allts3
bredda sitt angreppssatt till att systematiskt testa och utvardera dven andra genomférandeformer.
Erfarenheter fran England visar exempelvis att kompetenta bestillare som sitter i férarsétet och styr
projekten och dess aktérer mot 6kad integration och ett mer langsiktigt perspektiv kan ge
forbattrade projektresultat. Det finns mycket att vinna med att arbeta mer systematiskt med
internationell utvecklingssamverkan och natverken existerar redan.
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Trafikverket behdver ocksa klargora hur innovationsverksamheten, bade i totalentreprenader och i
andra projekt, forhaller sig till Idrandet pa bredare front inom Trafikverket och branschen — hur ska
man fa battre utvixling pa investerade utvecklingsresurser genom tillimpning i den totala
upphandlingsvolymen?

7.3 Mitningsrelaterade rekommendationer

Nar det galler matning av produktivitet finns en lang historia dar stora resurser lagts pa att ta fram
bra och entydiga indikatorer. Att man inte funnit nagon riktigt enkel och réattvisande metod beror i
férsta hand pa att malen och verksamheten dr komplexa. Den enda maojliga vigen &r den som
Trafikverket nu forsoker na framgang i, det vill sdga att mata en miangd olika indikatorer som
sammantaget visar pa effektivitet och produktivitet. Vi menar dock att det finns mer att géra nér det
gdller att skapa en overblick 6ver alla mé&tningar och uppféljningar som géra av olika delar av
verksamheten och tydliggdra orsakssamband mellan olika indikatorer. Matningarna kan med fordel
ocksa relateras tydligare till kontinuerliga forbattringsprocesser. Ett omrade dér det finns behov av
nya indikatorer dr dock nar det galler att mata graden av flexibilitet och 6ppenhet i
totalentreprenader.

Inom innovationsomradet ar laget annorlunda. Har har det lagts mindre resurser och det &r hogst
relevant att ta fram nya indikatorer. Inget av de tvd matt som idag anvands for att mata innovation,
dvs. andel totalentreprenader och andel fastprisuppdrag fér konsulter, ger ndgon tydlig bild av den
reella innovationsverksamheten i branschen. Vi foreslar att dessa kompletteras med méatningar av
innovationsaktiviteter och innovationsférmaga hos konsult- och entreprenadféretagen. Exempel &r
FoU-verksamhet, anstélldas kompetens, samverkan i utvecklingsarbete samt strategier, rutiner och
system for att leda och implementera innovationer. Det dr da naturligt att dven félja upp hur
Trafikverkets innovationsformaga utvecklas. Indikatorer och matmetoder bér tas fram i samverkan
med branschen.

Vara intervjuer bekraftar att det man kan férvinta sig att marknaden forindras till féljd av Renodlad
bestallarroll, sarskilt pd entreprenadsidan. Det ar viktigt att Trafikverket fortsitter att folja upp hur
leverantdrsmarknaden utvecklas nar det géller antal leverantorer, foretagsstorlek, utlindska aktérer,
mm for att kunna parera i tid om det visar sig att effekterna blir negativa.

7.4 Storre transparens i forandringsprocess och strategi

Nar det géller sjdlva forandringsprocessen sa visar denna forstudie att Trafikverket behéver bli
tydligare i sin kommunikation utdt och bli battre pa att kommunicera hur den langsiktiga strategin
ser ut, liksom vilka milestones och tidplaner som finns. Detta géller ocksa hur man avser att mata
olika aspekter av férandringsprocessen och hur indikatorer pa olika nivaer hanger ihop. Idag ar
informationen pa den offentliga hemsidan mycket knapphéandig trots att det finns dokument,
organisationskartor och kontaktuppgifter som skulle kunna ldggas upp. Med en stérre 6ppenhet
undviker man dven onodiga missforstand, exempelvis att Renodlad bestéllarroll innebér stora
personalneddragningar. Transparens skapar ocksa forutsédttningar for att dven externa parter som
leverantorer och forskare kan paverka Trafikverket mot ett férandrat forhaliningssatt. Férutsatt att
informationen ar kvalitetssakrad inger en 6kad transparens ocks3 ett stdrre fortroende for
seriositeten och langsiktigheten i arbetsprocessen, vilket kan ha betydelse fér leverantérernas
strategier.
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7.5 Forslag till fortsatt forskning

Modellen med Renodlad bestallarmodell dr fortfarande ny och enligt var mening ar det viktigaste nu
att noga folja utvecklingen under ytterligare ett par &r. En sddan féljeforskning kan genomféras pa
ungefdr liknande sdtt som denna forstudie — dvs. genom att g& igenom dokument och intervjua
aktérer i branschen om hur de upplever férdndringen och dess konsekvenser. Det r angeliget att
knyta forskare till den utvecklingsverksamhet som pagéar, exempelvis inom ramen fér TEiP-projektet
och Byggprocessmatning, men dven effekter i den bredare verksamheten bér studeras.

Inom ramen for det centrum fér “Upphandling for ett hallbart och innovativt och hallbart
samhillsbyggande” som utvecklas gemensamt av LTU, KTH, Chalmers och LTH inom Sveriges
Bygguniversitet kommer mer specifika fragestéllningar kunna studeras mer pa djupet. Nedan listas
ndgra exempel pa potentiellt intressanta och relevanta fragestéllningar:

Hur kan totalentreprenadkontrakt som inkluderar langsiktig forvaltning (drift och underhéll)
utformas, genomféras och féljas upp for att frémja innovation samt integration och kunskapsutbyte
mellan projektering, produktion och drift?

Hur paverkar olika verifieringskrav och -metoder entreprenérernas drivkrafter till innovation samt
lamplighet och kvalitet pa dessa innovationer?

Hur kan entreprendérernas och konsulternas drivkrafter till innovation fraimjas genom liamplig
kontraktslangd och ersattningsform?

Hur férdndras projektledarnas och specialisternas roller i praktiken? Hur paverkas relationer till
konsulterna och vilka effekter uppstar i konsultféretagen? Hur kan en Renodlad bestillarroll stédja
en konstruktiv och effektiv samverkan mellan kompetenta parter?

Hur kan stabila och relevanta matt for att félja upp innovation och larande, hos bade Trafikverket och
dess leverantorer, utformas?
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