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Sammanfattning
Denna férdjupningsbilaga redovisar Riksgildens granskning av EEF 1 Plan

2022. Fokus for granskningen har varit att nirmare analysera den férvantade
produktivitetsutvecklingen 1 kirnavfallsprogrammet. Vidare foljer vi upp hur

SKB arbetat med de granskningssynpunkter som limnades till Plan 2019.

Forst analyseras produktivitetsfragan ur ett teoretiskt perspektiv genom en
studie av relevant forskningslitteratur. Flera potentiella faktorer identifieras f6r
varfor produktivitetsutvecklingen i kirnavfallsprogrammet sannolikt skiljer sig
fran produktivitetsutvecklingen i tjdnste- och byggbranschen. Vi bedémer att
produktiviteten riskerar 6verskattas med SKB:s nuvarande ansats, 4ven om det
ar svart att kvantifiera hur stor 6verskattningen kan vara. SKB bor analysera

fragan narmare utifrin den analys som Riksgilden genomfort.

Diirefter foljer en mer empiriskt orienterad analys som visar att de forvintade
aterstaende kostnaderna ar kinsliga f6r fordndringar i metodansats och val av
historisk data. Konjunkturinstitutets genomgang av de dataserier som SKB
anvinder pekar pa flera omraden dir dataunderlaget kan forfinas f6r att bli mer

jamforbart med projekten i kdrnavfallsprogrammet.

Slutligen underséks sambandet mellan SKB:s hantering av produktivitet i EEF
och de variationer i osikerhetsanalysen som avser beakta
effektivitetsforbittringar. Vi gér beddmningen att SKB:s ansats sannolikt leder

till 6verskattningar av produktivitetstillviaxten och darfor bor ses over.

En 6vergripande slutsats fran granskningen av EEF dr att SKB bara 1
begrinsad omfattning beaktat de rekommendationer och synpunkter som
Riksgilden limnade till Plan 2019. Detta dr bekymmersamt givet den stora
forbattringspotential som finns. Riksgilden dr darfér dn mer konkret i vad som

forvintas av redovisningen och analysen av EEF i Plan 2025.
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1. Bakgrund, syfte och disposition

Svensk Kirnbrinslehantering (SKB) anvinder i sina kostnadsberidkningar en
egenutvecklad metod, Externa Ekonomiska Faktorer (EEF), for att
prognosticera den framtida relativprisutvecklingen for viktiga insatsfaktorer i
programmet. Riksgildskontoret (Riksgéilden) har sedan en lingre tid tillbaka
granskat SKB:s arbete med EEF. Detta arbete har framfor allt avsett mer

overgripande frigor kring den prognosmetod som anvinds.!

Pa mer detaljerad nivé innehaller metoden bland annat tva insatsfaktorer,
EEF1 och EEF2, som avser insatsfaktorer for arbete kopplat till tjanste-
respektive byggbranschen. Dessa dr av sirskild vikt eftersom de tillsammans
paverkar cirka 60 procent av de totala beriknade kostnaderna. De uttrycks som
reala enhetsarbetskostnader, vilket dr reala arbetskraftskostnader per
producerad enhet, justerade for den framtida forvintade

produktivitetsutvecklingen 1 respektive bransch.

Produktivitetsutvecklingen dr dirmed en viktig del f6r hur den reala
enhetsarbetskostnaden utvecklas i dessa branscher. I SKB:s beridkningar
anvinds den historiska produktivitetsutvecklingen i tjanste- och byggbranschen

som approximation for en framtida produktivitetsutveckling i programmet.

SKB:s ansats kring produktivitetsutveckling har, av olika anledningar,
ifrigasatts vid ett antal tillfillen.” Farhigan har varit att SKB i och med

antagandet riskerar att underskattar arbetskraftskostnaderna i programmet.

Riksgilden har darfor valt att nirmare studera antagandet om
produktivitetsutveckling utifran olika perspektiv. Fragan analyseras dels fran ett
teoretiskt perspektiv genom en studie av relevant forskningslitteratur och dels
mer empiriskt utifran ett uppdrag till Konjunkturinstitutet (KI). Slutligen
studeras antagandet om produktivitetsutveckling mitt som EEF i férhallande
till de antaganden om effektivitetsforbattringar som gors 1 SKB:s

osakerhetsanalys.

1 Se RG 2019/717 ”Bilaga 1: Granskning av SKB:s prognoser for externa ekonomiska faktorer
i Plan 2019”

2 Se exempelvis KI:s rapport ”Bistind vid granskning av SKB:s rapport Plan 2010” (2011) och
rapporten “Prognoser for framtida kostnader for att omhinderta kirnkraftens restprodukter”
av J. Hassler & P. Krusell (2015).
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2. Tidigare granskning och SKB:s arbete
med EEF

2.1 Granskningssynpunkter till Plan 2019

Riksgildens granskning av EEF 1 Plan 2019 mynnade ut synpunkter och
torslag pa atgarder f6r hur SKB borde arbeta med EEF framgent i syfte att 6ka

transparensen och kvaliteten pa analysen. Dessa fokuserade pa fyra omraden

[1]-

For det forsta finns stora osakerheter kring prognoserna f6r EEF.
Prognoshorisonten dr mycket lang, flera av dataserierna dr volatila och det
finns manga alternativ gillande val av modellspecifikationer och antaganden
(framforallt gillande stationdritet). Darfér menade vi att SKB bor genomféra
och redovisa kinslighetsanalyser for olika modell- och parametervals paverkan

pa bedéomningen av de aterstiende kostnaderna i kirnavfallsprogrammet.

For det andra efterfragade vi en djupare analys av huruvida de historiska
dataserierna som anvinds for att gbra prognoserna ir representativa for
kirnavfallsprogrammet. Dels giller det hur breda aggregat som anvinds, dels

vilken historisk tidsperiod som beaktas.

For det tredje menade Riksgilden att det inte dr uppenbart att den ansats som
SKB valt f6r EEF, univariat tidsserieanalys, dr den mest andamalsenliga for att
ta fram scenarier pa lang sikt. Beaktat att SKB:s tillvigagingssitt skiljer sig fran
det som anvinds av andra prognosinstitut (t.ex. Konjunkturinstitutet)
efterfragade vi analyser dir resultaten fran SKB:s tidsserieekonometriska ansats
jamfors med till exempel strukturella modeller eller modellbaserad

scenarioanalys.

For det fjirde stillde vi oss fragande till om projekt inom
kirnavfallsprogrammet kan forvintas tillgodogora sig samma
produktivitetsutveckling som fér en hel bransch. I tidigare granskningar har
flera faktorer identifierats som talar for att detta kan visa sig vara ett alltfor
optimistiskt antagande. Riksgilden efterfragade dirfér en mer transparent
redovisning av produktivitetsantaganden och en tydligare motivering till varfor
kirnavfallsprogrammet kan férvintas uppna samma produktivitetsutveckling
som i de forhéllandevis breda branschaggregat som anvinds i den statistiska

analysen.

4 (29)

Hanteringsklass: Oppen R1 T1



e/ RIKSGALDEN

bef

SWEDISH NATIONAL DEBT OFFICE

2.2 SKB:s arbete med EEF i Plan 2022
I Plan 2022 méter SKB upp de synpunkter som Riksgilden fort fram i

granskning av Plan 2019 pa respektive omrade, vilket sammanfattas nedan.

Vad giller de kidnslighetsanalyser som Riksgilden efterfragat sa har SKB i Plan
2022 lagt till en analys av resultatens kinslighet for nya observationer av
utfallsdata |2, pp. 31, flik 5]. Hir redovisas hur mycket prognosmodellerna
varierar 6ver tid genom att jamfora det prognosticerade indexvardet ar 2070
mellan Plan 2019 och Plan 2022. For samtliga serier ligger prognosvirdena fran
Plan 2022 inom det 80 % prognosintervall som genererades av
prognosmodellerna i Plan 2019. SKB drar pa basis av detta slutsatsen att

prognoserna ar robusta.

Riksgilden har inget att invinda mot analysen, men konstaterar att den inte
motsvarar de kinslighetsanalyser som efterfragades 1 granskningen av Plan
2019. Det ar inte férvanande att prognoserna generellt sett dr robusta (i
bemirkelsen att de Over tid dr stabila) eftersom samma modeller anvinds och
de tillkommande tre arens utfallsdata som erhalls vid varje ny Plan-rapport ir
liten i forhallande till hela tidsseriens historiska utfallsdata. Det som alltjamt
efterfragas av Riksgilden ér kinslighetsanalyser f6r hur olika modell- och
parameterval paverkar prognoserna, inte minst for det viktiga (och i flera fall

mycket osikra) antagandet som gors av SKB att samtliga EEF ir stationira.

Gallande representativitet av dataserierna som anvands skriver SKB att det
finns en samsyn mellan SKB och Riksgilden om behovet av aggregering och
om det specifika valet av de atta EEF. Vidare beskrivs de forindringar av
dataserien f6r EEF2 som gjordes med st6d av SCB inf6ér Plan 2019, men i

ovrigt diskuteras inte representativitet av data pa nagot omfattande sitt.

Vi vill hir fortydliga att det f6rvisso rader samsyn i slutsatsen att analysen
behover baseras pa aggregerade dataserier, men att det alltjimt finns
torbattringspotential i de branschaggregat som anvinds. Som papekats 1
tidigare granskning, och som Kl:s analys i senare avsnitt visar, finns det skal att
undersoka om dven EEF1 (tjinstesektorn) bor preciseras 1 syfte att fd en bittre

matchning mot kirnavfallsprogrammets insatsfaktorer.

Vad giller val av metod anser SKB att det inte 4r meningsfullt att jimfora
resultaten fran tidsserieanalysen skattad pa historisk data mot ett modellbaserat

scenario och har dirfér inte gjort nagon sadan analys [2, pp. 9, flik 5].

Riksgilden menar fortsatt att det dr relevant att jamfora SKB:s statistiska ansats

med andra méjliga metoder fOr att ta fram scenarier f6r den framtida

5 (29)

Hanteringsklass: Oppen R1 T1



e/ RIKSGALDEN 6 (29)

¥2{  SWEDISH NATIONAL DEBT OFFICE Hanteringsklass: Oppen R1 T1

relativprisutvecklingen i kirnavfallsprogrammet. Detta inte minst eftersom
etablerade prognosinstitut, till exempel KI, anvinder metoder som skiljer sig
fran SKB:s nar langsiktiga scenarier tas fram. I avsaknad av analyser fran SKB
har Riksgilden dirfor gett i uppdrag till KI att beridkna referensvirden for

EEF1 och EEF2 med en input-outputmodell som presenteras i senare avsnitt.

Riksgilden efterfrigade dven en mer transparent redovisning av
produktivitetsantaganden och analyser for hur de kan tinkas paverka
resultaten. For EEF1 tas inte fragan upp, och nir det giller EEF2 svarar SKB
att det dem veterligen inte finns ndgon forskning eller utredning som belyser
fragan. Trots att ingen analys har genomférts sa menar SKB att skillnaderna
mellan produktivitetsutvecklingen 1 avvecklingsprojektet och den som erhalls
tor EEF2 sannolikt dr liten |2, pp. 14, flik 5].

Vi delar bilden av att det finns svarigheter att i den akademiska litteraturen
hitta studier som ér direkt applicerbara pa produktivitetsfragan 1
kirnavfallsprogrammet. Det ir av just detta skil som det vore 6nskvirt att
SKB, som har detaljkunskaper fran tidigare och pagiende avvecklingsprojekt,
analyserar fragan. Riksgilden staller sig fragande till att SKB pa forhand, och
utan att analysera fragan, utgar fran att produktiviteten vil representeras av

EEF-serierna givet frigans komplexitet.

Sammantaget bedémer Riksgilden att SKB i mycket begrinsad omfattning
tagit till sig av de synpunkter och rekommendationer som limnades pa
underlaget i Plan 2019. Detta dr problematiskt eftersom dessa fragor har stor
effekt pa de forvintade kostnaderna.

3. Litteraturstudie av
produktivitetsaspekter relevanta for
karnavfallsprogrammet

Som beskrivs ovan har Riksgilden tidigare efterfragat en analys av
produktivitetsantagandet som ligger implicit i den ansats som SKB anvinder,
det vill sdga att produktiviteten i kirnavfallsprogrammet kommer att vara
densamma som den som historiskt observerats f6r de branschaggregat som

anvinds for tjanste- respektive byggsektorn.

Ansatsen i det teoretiskt inriktade arbetet har varit att studera angrinsande
litteratur f6r att f6rsoka hitta nirliggande infallsvinklar som har biring pa

SKB:s antagande. Sammantaget skulle sidana studier kunna resultera i
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argument for varfor befintliga antaganden ér rimliga, eller inte, vid

berikningarna.

En utmaning har varit att det saknas litteratur (teori och empiri) som pa ett
direkt sitt avhandlar denna fraga. Méjligen beror detta pa att
produktivitetsutvecklingen har en begriansad paverkan i projekt med kortare
livslingd, dir andra faktorer sannolikt dr viktigare fOr att forklara
kostnadsutvecklingen. Kérnavfallsprogrammet har dock en mycket ling
livslingd jamfért med manga andra projekt. Den langa projekttiden gor att
antagandet om produktivitetsutveckling kan ha en stor paverkan pa de

uppskattade kostnaderna.

I foljande avsnitt presenteras de olika teoretiska infallsvinklarna.

3.1 Tvanarliggande infallsvinklar med relevans
for produktivitetsantagandet

Detta avsnitt beskriver de tvad fragor som 1 studien har uppfattats som dem

som har storst relevans.

Utover dem har ett antal andra infallsvinklar studerats med syfte att bedoma
rimligheten i SKB:s antagande. Da relevant litteratur inte kunde hittas for dessa
infallsvinklar genomférdes ingen djupare analys. Men de skulle 1 bista fall
kunna bidra till framtida uppslag vid analysen av olika delar av berakningarna

tor programmets kostnader. De redovisas darfor separat 1 efterfoljande avsnitt.

3.1.1 Okad produktkvalitet minskar nédvandigtvis inte
kostnaderna

Fragan om att férbéttrad produktkvalitet inte behver innebira att kostnaderna
minskar, har lyfts fram i tidigare sammanhang av John Hassler och Per Krusell
[3, p. 3]. Podngen med det har varit att forbéttrad produktkvalitet i programmet
visserligen har ett positivt samhallsekonomisk virde, exempelvis genom att
dess utformning leder till en hogre sikerhetsniva eller att negativa
miljoaspekter minskar. Men en forbittrad produktkvalitet i sig minskar inte
kostnaderna f6r programmet. Sddana kan istillet vara férdyrande for

programmet (se avsnittet Fordyrande teknologiska framsteg).

Fragan kan belysas genom foljande exempel. En produkt som tar 100 timmars
arbetskraft att producera har ett forsiljningsvarde pa 50 000 kronor. Genom
produktutveckling forbattras kvaliteten pa produkten, exempelvis pa grund av
att den far en lingre forvintad livslangd, vilket leder till en 6kad efterfragan

jamfort med tidigare. Resultatet dr att produkten fortfarande kraver 100 timmar
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1 arbetskraft att producera, men forsiljningsvardet har nu stigit till 60 000

kronot.

Givet att denna produktutveckling 6kar produktionskostnaden med mindre 4n
10 000 kronor per enhet, har den inneburit ett 6kat férddlingsvirde (Coutput”
minus “input”). Det far till f6]jd att berdknad produktivitet 6kar for det foretag

som tillverkar produkten.

Exemplet kan i mer detalj beskrivas utifran hur berdkningarna av

enhetsarbetskostnader genomfors.

I rapporten Plan 2022 framgir att reala arbetskraftskostnader per enhet bygger
pa tva olika dataserier [2, pp. 11, flik 5]. Mellan aren 1950 fram till 1990
anvands data fran ekonomisk-historisk forskning. Dataserien f6r perioden
direfter har tagits fram av KI pa basis av data frin Statistiska Centralbyrin.’ T
en rapport av SCB fran 2019, som limnades pa uppdrag av SKB, beskrivs hur
enhetsarbetskostnader per enhet* beriiknas [4]. Beskrivningen sammanfattas i

nedanstiende ruta.

Enhetsarbetskostnad per producerad enhet =
arbetskraftskostnad/ foriadlingsvirde

Arbetskraftskostnad = summan av l6nekostnader och Gvriga

personalkostnader
Foradlingsvirde = produktion — insatsforbrukning

Produktion = virdet av utférd produktion under ett ar baserat pa
nettoomsittningen, justerat f6r bland annat férindringar av lager och

ink6pskostnaden for varor som salts vidare utan bearbetning
Insatsférbrukning = de varor och tjdnster som anvinds i produktionen

I exemplet ovan minskar enhetsarbetskostnaden
(arbetskraftskostnad/foradlingsvirde) pa grund av en 6kad beriknad
produktivitet. Produktivitets6kningen harleds fran att arbetskraftskostnaden
(tdljaren) ar den samma (100 timmar) samtidigt som foradlingsvirdet
(ndmnaren) 6kar, eftersom nettoomsittningen 6kar mer dn

insatsforbrukningen.

3 Dataunderlaget baseras pa SCB:s undersékning FEK.
4 SCB:s uttryck “enhetsarbetskostnader per enhet” liter udda, och det som menas ir sannolikt
“enhetsarbetskostnader” eller ”arbetskostnader per enhet”.
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Som beskrivits inledningsvis ar det tveksamt om denna typ av 6kad
produktivitet (som paverkar ett branschgenomsnitt) borde inkluderas i den
skattade produktiviteten for programmet. Detta eftersom en forbattrad
produktkvalitet 1 sig inte paverkar kostnaden for programmets genomforande.
Att det samhillsekonomiska virdet 6kar har ingen koppling till
kostnadsberidkningarna, eftersom beridkningarna och den fondering som sker
har som utgangspunkt vad programmet kostar och inte vad virdet ar av det

genomférda programmet.

Sammanfattningsvis visar exemplet att berdkningar av enhetsarbetskostnader
kan paverkas positivt av att kvaliteten pa produkter 6kar, dven om detta f6r
programmets del inte behéver medféra minskade kostnader. Det talar for att
ett anvaindande av branschgenomsnitt, for att approximera programmets
produktivitetsutveckling, innebir en underskattning av programmets

kostnadet.

Det har i arbetet inte identifierats nagra empiriska studier som miter just denna
specifika andel av produktivitetsutveckling. Hassler & Krusell menar dock "att
en vasentlig del av produktivitetstillvixten dr att kvaliteten pa produkterna

okar” [3], dven om det saknas hdnvisning till litteratur betriffande denna fraga.

Det finns ddremot litteratur som behandlar vikten av produktutveckling for
produktivitetstillvixten och som beskriver de olika komponenter som paverkar

produktivitet.’

Syverson beskriver att 6kad produktkvalitet inte nddvindigtvis 6kar antalet
producerade enheter per insatsenhet [5]. Men att 6kad produktkvalitet kan 6ka
priset pa produkten och dirfor ocksa ett féretags intikt per insatsenhet. Och
om berikningar av produktivitet paverkas av detta, kan produktutveckling 6ka
produktiviteten. En annan aspekt som lyfts fram ar att prisvariationer hos
produkter ocksa kan bero pa skillnader i marknadsposition mellan féretag.
Produktiviteten kan dirmed dven paverkas av konkurrensliget pa olika lokala

marknadetr.

Hall konstaterar att produktutveckling har en betydande positiv effekt pa
intdktsproduktivitet, till skillnad fran processutveckling diar sambandet ar
mindre tydligt [6]. Aven Van den bosch et al. diskuterar skillnader mellan
produkt- och processutveckling [7]. Och hur produktutveckling troligen i hog

5 Den litteratur som identifierats har ofta kopplingar till de engelska begreppen product and
process innovation och revenue productivity.
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grad syftar till en 6kad efterfragan pa produkter, medan processutveckling

snarare handlar om att minska produktionskostnader.

Foster et al. delar upp produktivitetsmattet i fysisk respektive sa kallad
intaktsproduktivitet. Dessa tva korrelerar med varandra, vilket delvis forklaras
av att fysisk produktivitet 4r en komponent av intiktsproduktivitet. De finner
aven att intaktsproduktivitet har en positiv korrelation med prissittning, medan
tysisk produktivitet har en negativ sadan. Det senare anses vara konsistent med
att mer kostnadseffektiva foretag finner det optimalt att anvinda
kostnadseffektiviseringar till att sinka priset. En annan slutsats dr vissa foretag
inte nédvandigtvis slds ut pa grund av att de dr mindre (fysiskt) produktiva,

utan snarare for att de dar mindre 16nsamma [8§].

Jaumandreu och Mairesse underséker hur process- och produktutveckling
paverkar ett foretags efterfrage- och produktionskostnadsfunktion. De
beskriver bland annat att féretag investerar i forskning och utveckling for att
uppna bade process- och produktutveckling. Det forsta dr kopplat till att
minska kostnaderna genom att dndra produktionsprocessen. Det andra om att

oka efterfrigan genom att utveckla och forbattra produkter [9].

Mohnen och Hall beskriver hur innovation leder till hogre produktivitet, eller
mer precist till en hogre intikt per arbetsenhet. De delar upp innovation i fyra
delar; produktutveckling, processutveckling, organisatorisk utveckling och
marknadsforingsutveckling. De menar ocksa att det dr svart att isolera de fyra
delarnas individuella effekter [10].

Sammanfattningsvis torde 6kad produktkvalitet, genom en sa kallad 6kad
intaktsproduktivitet, vara en av de faktorer som driver produktivitetstillvaxt i
de dataserier som anvinds av SKB. En forbattrad produktkvalitet minskar
samtidigt inte kostnaderna for programmet, eftersom berdkningarna har som
utgangspunkt vad programmet kostar och inte vad virdet ar av ett genomfort

program.

3.1.2 Branschproduktivitet vs produktivitet i
karnavfallsprogrammet
SKB anvinder branschgenomsnitt for att skatta produktivitetsutvecklingen for
enhetsarbetskostnader i kirnavfallsprogrammet. For att bedéma rimligheten i
denna ansats behoéver det analyseras om programmets forutsattningar skiljer sig
fran vad som kan forvintas vara fallet for en bransch som helhet. Kan
exempelvis programmet antas ha méjlighet att tillgodogora sig de olika
aspekter som i normalfallet 4r dem som driver produktivitet inom en bransch,

eller finns det ndgot som talar for motsatsen? Tvé sidana aspekter har

10 (29)
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identifierats; dels att sjalva genomforandet av programmet saknar
konkurrensutsittning, dels att programmets genomforande dr mer reglerat dn

vad som dar fallet for de allra flesta foretag i jamfoérbara branscher.

3.1.2.1 Konkurrens driver produktivitet

Den forsta aspekten att beakta ar konkurrens. Akademisk litteratur pavisar,
bade teoretiskt och empiriskt, att konkurrens ar viktigt for
produktivitetsutveckling. Den brittiska konkurrensmyndigheten CMA
(Competition & Market Authority) sammanfattar sadan litteratur i en rapport frin
2015. De beskriver det som att konkurrens huvudsakligen driver produktivitet

genom tre olika kanaler.

Den forsta innebir att konkurrens mellan foretag fungerar som ett
disciplinerande verktyg som sitter press pa foretagsledningar att bli mer
effektiva. Den andra kanalen ar att konkurrens leder till att mer produktiva
foretag tar marknadsandelar fran mindre produktiva féretag. De senare
foretagen kan ocksa helt slas ut och ersittas av nya. Den tredje kanalen
kommer av att konkurrens driver foretag till att utveckla befintliga produkter

eller till att ta fram nya [11].

En annan liknande indelning anvinds av Syverson for att beskriva
konkurrensens effekter pa produktivitet. Den forsta mekanismen, av tva, ir en
Darwinistisk utslagning av féretag dir konkurrens 6kar marknadsandelarna f6r
de foretag som ar mest produktiva. Detta ligger ocksa en ”produktivitetsribba”
tor potentiellt nya féretag som vill in pa marknaden. Den andra mekanismen
fungerar genom att konkurrens driver pa effektivitet inom respektive foretag,
exempelvis genom att konkurrens pressar foretag att genomfora kostsamma

produktivitetshéjande atgirder, vilka annars kanske inte hade genomforts [5].

Den senare rapporten refererar bland annat till en studie av Lentz och
Mortensen som anvinder data fran ett stort antal danska foretag mellan dren
1992 — 1997. En slutsats fran studien ar att en betydande del av
produktivitetsutvecklingen i dessa foretag kan harledas fran att arbetskraft har
torflyttats frain mindre produktiva foretag till konkurrerande féretag med hégre
produktivitet [12].

Vad giller programmet ar frigan om konkurrens tudelad. Programkostnaderna

gynnas av att leverantorer till projektet verkar i en konkurrensutsatt miljo,
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eftersom det driver produktivitet inom relevanta branscher fér programmet —

vilket i sin tur paverkar enhetsarbetskostnaderna positivt.(’

A andra sidan ir inte genomférandet av programmet i sig, pA samma sitt som
vanliga foretag, utsatt f6r den konkurrens som beskrivs i litteraturen.
Programmet riskerar exempelvis inte att Gvertas av nagon annan om
kostnaderna stiger i betydande grad. Ndgon hinsyn behéver inte heller tas till
potentiellt férlorade marknadsandelar, och de effektivitetsincitament som foljer
av ett vinstintresse saknas for programmet. Det kan darfoér hivdas att den
produktivitet i programmet, som kommer av konkurrens och som paverkar

kostnaderna, har tvi dimensioner.

Ett sitt att se pa denna fraga dr att endast utga fran att konkurrens existerar
inom de branscher som utfér programmet (i detta fall tjanste- och
byggbranschen) och dirmed paverkas enhetsarbetskostnaderna positivt, 1
enlighet med SKB:s antagande. Dirfor skulle programmets avsaknad av egen

konkurrens inte vara intressant for produktivitetsantagandet.

En annan infallsvinkel 4r att utga fran att kostnaderna for programmet inte
enbart paverkas av produktiviteten hos de foretag som utfoér enskilda delar av
programmet, utan ocksd av produktiviteten i den helhet som ska genomféras.
Den senare kan beskrivas som programmets egen produktivitet, och den ir av
betydelse oavsett om de enskilda delarna genomfors av féretag som ar

konkurrensutsatta.

Fragan relaterar dirmed inte direkt till berdkningarna av reala
enhetsarbetskostnader, da dessa bor kunna tillgodogéra sig effekter av
konkurrens inom tjanste- och byggbranschen. Men den ber6r produktivitet 1
och med att programmets avsaknad av konkurrens kan antas paverka

produktivitet i genomférandet, och didrmed skulle ocksa kostnaderna paverkas.

Sammanfattningsvis kan sigas att kostnaderna for programmet berdknas
utifrin en skattad produktivitet som enbart tar hinsyn till en av de tvé
konkurrensdimensioner som paverkar programmets produktivitet. Och dar det
kan hivdas att den andra dimensionen har en motverkande effekt pa den

forsta.

¢ Det dr inte tydligt om SKB till stor del upphandlar leverantérer eller om féretaget i hég grad
genomfér programmet med egna resurser. Ett antagande har dirfor gjorts att merparten av
arbetskostnaderna avser leverantorer. Om forhallandet skulle vara det omvanda, dvs. att
genomférandet i hég grad utférs av egna resurser, torde argumentationen i detta avsnitt vara
annu mer relevant.,
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3.1.2.2 Ett reglerat utférande av programmet kan paverka
produktivitet

Den andra aspekten ir att produktivitet tenderar att paverkas av olika

regleringar och krav. Om konkurrens bidrar till 6kad produktivitet, i ett foretag

eller projekt, sa har regleringar ofta en motsatt effekt. Detta kan gilla dven om

regleringar syftar, och totalt sett bidrar, till ett 6kat samhillsekonomiskt virde.

Litteraturen kring regleringar dr omfattande, dven om en betydande andel har
fokus pa hur firre regleringar kan frimja konkurrens och dirmed dven
produktivitet. En rapport fran ICAEW sammanfattar delar av litteraturen om

regleringar [13].

Kirnavfallsprogrammet och dess utférande priglas rimligen 1 hogre grad av
reglering an ett genomsnittligt foretag eller projekt inom tjinste- eller
byggbranschen. Viktiga tekniklosningar behéver exempelvis godkdnnas utifran
sikerhets- och miljaspekter, och i vissa fall inkluderar det processer som

innebdr 6verklaganden till domstol.”

Programmets genomférande ar ocksa relativt kdnsligt f6r publik och politisk
opinion, vilket dr nagot som Flyvbjerg har papekat [14]. M6jliga
opinionsforindringar kan dirmed skapa en osikerhet kring olika delar av
genomférandet, vilket i sin tur paverkar produktivitet. Opinionsférindringar
kan ocksa leda till forindrade regler och forutsittningar f6r programmet, vilka

pa forhand varit svira att forutse.

Mot denna bakgrund kan det argumenteras for att programmets produktivitet i
hégre utstrickning dn tjdnste- och byggbranschen paverkas av regleringar.
SKB:s produktivitetsantagande riskerar darfor att underskatta kostnaderna. I
likhet med tidigare beskrivningen betriffande konkurrens, har det antagits att
programmets egen reglering (och egen konkurrenssituation) paverkar
produktiviteten. Med andra ord att produktivitet inte enbart kan hirledas fran

de forutsittningar som giller f6r de olika leverantorernas branscher.

3.2 Infallsvinklar som har studerats, men dar
litteratur saknas

I arbetet har ett antal andra omraden studerats i syfte att férsoka bedoma
rimligheten i SKB:s antagande om produktivitetsutveckling. Dessa har efter en
inledande analys inte bedomts vara tillriackligt narliggande

produktivitetsantagandet fOr att foranleda en fortsatt f6rdjupad analys.

7 Se till exempelvis SKB:s beskrivning (i Plan 2022, 5.23-24) av hur det under det senaste aret
har fattats viktiga regeringsbeslut som innebdr att arbetet i programmet kan drivas framat.
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Alternativt har inte litteratur hittats, vilken skulle ha kunnat bidra till en

bedémning kring antagandet.

Dessa omraden redovisas kortfattat i detta avsnitt. Syftet med det ar att de 1
bista fall kan ge uppslag till framtida analyser av SKB:s berikningsunderlag,
och da nédvindigtvis inte enbart kopplat till produktivitetsantagandet.

3.2.1 Inlasningseffekter kopplade till teknologiska
framsteg

KT har tidigare lyft fraigan om huruvida kdrnavfallsprogrammet fullt ut kan
tillgodogora sig vinsterna av den teknologiska utvecklingen. Det beskriver
bland annat att det kan vara tinkbart att teknologiska framsteg, som medfér
bittre/effektivare byggtekniker, inte fir fullt genomslag i byggprojekt som
redan projekterats eller pabotjats. Detta eftersom man 1 programmet till viss

del last fast sig vid en specifik teknik (en s.k. inlasningseffekt) [15].

KT anser dirfor att det dr en rimlig hypotes att den underliggande
produktivitetsutvecklingen pa branschniva tenderar att 6verskatta den relevanta
produktivitetsutvecklingen inom ramen f6r de olika projekten i kdrnavfalls-
programmet. Och att, om sa ir fallet, detta implicit innebar att prognosen for
den relevanta reala I6nekostnaden per producerad enhet underskattas, eftersom
l6neutvecklingen kan antas vara oberoende av produktivitetsutvecklingen inom

de olika projekten i kdrnavfallsprogrammet.

SKB (genom konsulterna Bergman och Sandberg) har argumenterat emot
hypotesen om inlasningseffekter. De menar att programmet bestir av en stor
mingd olika aktiviteter och delprojekt, vilket innebir att det som verkligen ar
”inldst” har en begrinsad betydelse. De jamfor ocksd med processindustrin dar
de menar att det inte finns nagon motsittning mellan en god
produktivitetsutveckling och stora langsiktiga investeringar baserade pa
projektspecifik teknologi [2, pp. 15, flik 5].

Bergman & Jakobsson har dven tidigare framfor ett annat argument mot
inlasningseffekter. De beskriver det som att KI:s hypotes om inlasningseffekter
ligger nira den ekonomiska tillvixtteorin om putty-clay technology. De lyfter ocksa
fram den alternativa teorin om sa kallad pu##y-putty och konstaterar att det

saknas empiriska belagg f6r hypotesen om putty-clay [10].

Hypotesen kring inlasningseffekter ter sig atminstone inte intuitivt felaktig.
Och det kan vara en aspekt som negativt paverkar produktiviteten i
programmet, jimfért med produktiviteten i en hel bransch. I studien har darfér

viss tid lagts pa att forsoka hitta litteratur som kan bidra till en slutsats kring
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eventuella inlisningseffekters paverkan pa produktivitet i programmet.® Det
har dock visat sig svart att hitta relevant sadan litteratur. Och utan mer
ingdende kunskap kring programmets tekniska utférande dr det komplicerat att
kunna bedoma sannolikheten f6r att 6vergripande teknikval, eller teknikval

inom olika delprojekt, kan generera inlasningar.

3.2.2 Fordyrande teknologiska framsteg

Framtida teknologiska framsteg kan fordyra kirnavfallsprogrammet. Hassler
och Krusell beskriver att det dr maojligt att kvalitetsforbattringar i delar av
programmet kommer att uppsta i form av sikerhetshojande teknisk utveckling.
Och att sadan teknisk utveckling kan leda till 6kade sdkerhetskrav som okar
programkostnaderna. De hanvisar ocksa till att sidana effekter dr val kinda
inom exempelvis sjukvarden, dir framvixten av nya behandlingsmetoder kan
verka kostnadshéjande [3].

Det kan argumenteras for att detta snarare idr att betrakta som en
kontraktsfriga mellan staten och industrin. A andra sidan kan det konstateras
att ny och dyrare teknik, som skulle ersitta tidigare tekniska val i programmet,
oundvikligen leder till 6kade kostnader. Darmed Okar ocksa, allt annat lika,
kostnaderna f6r programmet. Samtidigt 4r det tveksamt 1 vilken grad denna
fraga har baring pa antagandet om produktivitetsutveckling. Sannolikt ar det sa
att den 1 hog grad hinger samman med den storre frigan om att stora och
komplexa projekt tenderar att bli dyrare an vad som ursprungligen var tinkt

[17] [18].

3.3 Riksgéldens bedémning

Det dr svart att med bestimdhet, och med stod av akademisk litteratur, hivda
att antagandet om produktivitetsutveckling dr direkt felaktigt. Ddremot finns
det argument fran litteraturen som talar for att antagandet medfor en
underskattning av kostnaderna i programmet, dven om storleken pa en sidan
underskattning inte med exakthet kan skattas. Tydligast bland dessa argument
ar att produktivitetsutveckling i de jimforbara branscherna, eller snarare i
samtliga branscher, delvis ar driven av att kvaliteten pa produkter 6kar. De
berikningar som genomférs tycks ocksa inkludera denna del av

produktivitetsutvecklingen.

En 6kad produktkvalitet i programmet kan visserligen ha ett positivt
samhillsekonomisk virde. Men sett strikt till att avgifter ska samlas in for att

ticka de forvintade kostnaderna, innebir en 6kad produktkvalitet i de flesta

8 Framfor allt har detta inkluderat lisning av litteratur kopplat till putty-clay, putty-putty och
technological lock-in.
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fall knappast ldgre kostnader. Det ir tviartom mycket mojligt att kostnaderna
fran en framtida teknikutveckling, med pafoljande krav att anvinda denna

teknik, kommer att leda till 6kade kostnader.

Ett annat argument som kan tala f6r en nedjustering ar att det finns skillnader,
kopplat till produktivitet, i de férutsittningar som giller f6r programmet
jamfort med en bransch som helhet. Detta ir tydligast betriffande konkurrens.
Produktiviteten i programmet paverkas sannolikt negativt pa grund av
avsaknaden av en konkurrenssituation, 4ven om de enskilda
enhetsarbetskostnaderna hirleds fran foretag som ér utsatta for konkurrens.
Likasa torde den omstidndighet att programmets genomforande i viktiga delar
ar reglerat, framst kopplat till sakerhets- och miljokrav, tala for att
produktivitetsutvecklingen kan bli ligre jamfort med foretag som verkar pa en
mindre reglerad marknad. Det senare ir antagligen fallet for tjanste- och

byggbranschen.

4. Modellbaserade referensvarden och
kanslighet i dataserier

Den litteraturbaserade ansatsen kompletteras med en empirisk ansats. Syftet ar
att adressera nagra av de viktiga fragor dir Riksgilden ser behov av en mer

djuplodande analys 4n den som SKB presenterat:

e Vilka produktivitetsantaganden ligger implicit i de utfallsdata for
enhetsarbetskostnader som SKB anvinder for att géra prognoser?

e Hur foérindras resultaten f6r EEF1 av att anvinda smalare
branschaggregat, liknande det som SKB gjort for EEF2?

e Hur forhaller sig resultaten fran SKB:s statistiska prognosmodeller till

de referensvarden som erhills av en ekonomisk modell?

For att besvara dessa fragor har Riksgilden gett i uppdrag till KI att ta fram
mer detaljerade dataunderlag f6r EEF1 och EEF2 samt att gora indikativa
berikningar med myndighetens prismodell. Féljande avsnitt sammanfattar

denna rapport och de huvudsakliga slutsatserna [19].

4.1 Konjunkturinstitutets prismodell

I SKB:s kostnadsberakningar anvinds den reala enhetsarbetskostnaden i
tjanstebranschen (EEF 1) och byggbranschen (EEF 2) for att beridkna hur
arbetskostnaderna i projektet kommer att utvecklas i reala termer.
Framskrivningarna av variablerna gors med hjilp av estimerade, univariata

tidsseriemodeller. Osikerheten 1 sadana prognoser dr mycket stor, inte minst
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eftersom det ar mycket langsiktiga prognoser. Dessutom linkas data fran olika
killor och med olika definitioner samman f6r att man ska erhalla sa pass langa

tidsserier som anses noédvandigt (fran och med 1950).

Det kan darfor vara av intresse att berakna referensvirden f6r den procentuella
okningstakten i EEF 1 och EEF 2 med hjalp av Kl:s input-output baserade
prismodell PRIOR. Modellen beskrivs kortfattat nedan och i stérre detalj i Kl:s

rapport och i dess underliggande referenser.

I modellen ir alla koefficienter fasta’ och avser ar 2019 vilket ir att foredra
framfor utfallsdata f6r 2020 som ér starkt priglat av covid-19-pandemin. I
modellen antas att arbetskostnaden per timme Okar lika snabbt 1 alla branscher
1 relativa termer (procent) samt att vinstandelarna i de olika branscherna ar
konstanta. Samtliga produktpriser dr kostnadsbestimda vilket innebar att 6kade
insatspriser slar igenom 1:1 pa produktpriserna. Indata till modellen ér
produktivitetstillvaxt matt 1 procent per ar f6r de olika branscherna. Indata
perioden fér produktivitetstillvixten dr 1993-2019". Det nominella ankaret i
modellen ir att KPIF-inflationen ska uppga till tva procent i enlighet med

Riksbankens inflationsmal.

KT har tagit fram ett smalare branschaggregat for tjinstebranschen dir endast
frakttjanster och foretagstjanster inkluderas da dessa bedéms vara mer
jaimforbara med aktiviteter inom kirnavfallsprogrammet (smal tjanste). SCB
har sedan tidigare tagit fram det smalare aggregatet for byggbranschen pa
uppdrag av SKB (smal bygg). I detta aggregat exkluderas bostadsbyggande.

4.2 Resultat och jdmforelser

Outputen fran PRIOR-modellen ir 6kningstakter for den reala

enhetsarbetskostnaden i tjinstebranschen respektive byggbranschen.

I baskalkylen baseras berikningen av den arliga 6kningen i den reala
arbetskostnaden per timme i néringslivet pa data 6ver den faktiska procentuella
produktivitetstillvaxten pa branschniva for aren 1993-2019. Dirtill redovisas
fyra kinslighetsberikningar dir produktivitetstillviaxten vatieras med +/- 1
procentenhet i tjanstebranschen som helhet respektive byggbranschen som
helhet. Resultaten redovisas i Tabell 1 nedan och kan jimféras med den

genomsnittliga tillvixttakten i enhetsarbetskostnaderna enligt SKB:s prognos“.

9 Vilket innebir att det inte finns nigot ”beteende” i modellen.

10 KT har dven beraknat referensvirden med data fran 1950, men dessa bygger pi en
sammanlinkning fran olika datakéllor och bor tolkas med forsiktighet.

11T SKB:s prognos kan tillvixttakten variera 6ver tid, bl.a. till f6ljd av den inledande
infasningsmekanismen mot en lingsiktig trend.
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Tabell 1 Okning av real enhetsarbetskostnad, baskalkyl 1993-2019 samt
jamforelse med SKB:s prognos

Ar, procent
EEF1 EEF2
Hela Smal Hela Smal
tjanste tjanste bygg bygg
Prognos SKB, genomsnitt 2020-
2091 0,67 - - 0,45
Baskalkyl 0,15 0,78 1,61 0,95
1 pe hdgre produktivitetstillvéxt,
byggbranschen 0,18 0,81 0,64 -0,02
1 pe lagre produktivitetstillvaxt,
byggbranschen 0,11 0,74 2,57 1,91
1 pe hogre produktivitetstillvéxt,
tjanstebranschen -0,26 0,37 2,20 1,54
1 pe lagre produktivitetstillvaxt,
tjanstebranschen 0,55 1,18 1,01 0,35

Killa: Konjunkturinstitutet

Enligt baskalkylen blir referensvirdet f6r 6kningen i den reala
enhetsarbetskostnaden for hela tjanstebranschen 0,15 procent per ar medan det
smala aggregatet blir 0,78 procent. Motsvarande siffror far byggbranschen ar
1,61 procent per ar respektive 0,95 procent per ar. Skillnaderna forklaras fullt
ut av skillnaderna i den arliga produktivitetstillvixten for de olika
branschaggregaten. Detta kan jimféras med SKB:s prognoser pa en
okningstakt pa 0,67 procent per ar for tjanstesektorn och 0,45 procent for

byggsektorn.

En stor skillnad mellan KI:s modelleringsansats jaimfort med SKB:s univariata
tidsserieanalys ér att produktivitetsutvecklingen i en bransch far konsekvenser
for enhetsarbetskostnaden dven i andra branscher'”. Nir
produktivitetstillvaxten varieras for tjanstebranschen respektive byggbranschen
paverkas den reala arbetskostnaden per timme i hela néringslivet.
Tjanstebranschen ar mycket stérre dn byggbranschen och tjanstebranschens
produktion dr i hégre grad riktad mot hushallens konsumtion dn
byggbranschens produktion. Detta far som f6ljd att variationer i
produktivitetsantagandet fOr tjinstesektorn har ett mycket storre genomslag pa

arbetskostnader per timme.

En f6ljd av detta ér att byggbranschens enhetsarbetskostnader ar kinsligare for
skillnader i produktivitetsutvecklingen i tjanstesektorn dn vice versa.
Exempelvis leder en procentenhets hégre produktivitetstillvixt i hela
tjanstebranschen till att hela byggbranschens enhetsarbetskostnad 6kar med

12 Vilket 4t en av huvudpoingerna med att anvinda en input/output-modell.



e/ RIKSGALDEN 19(29)

¥2{  SWEDISH NATIONAL DEBT OFFICE Hanteringsklass: Oppen R1 T1

0,60 procentenheter. Omvint leder en procentenhets hogre
produktivitetstillvaxt i hela byggbranschen bara till en 6kning om 0,04

procentenheter i hela tjanstesektorns enhetsarbetskostnader.

Vi konstaterar att SKB:s prognos for enhetsarbetskostnad i tjanstesektorn
innebdr en genomsnittlig 6kningstakt om 0,67 procent, det vill siga betydligt
hégre dn referensvirdet for hela tjanstesektorn fran Kl:s baskalkyl. Jamfort
med baskalkylen som baseras pa det smalare aggregatet ligger SKB:s prognos
istallet ndgot under referensvirdet. Fér byggbranschen ligger SKB:s
genomsnittliga prognos under baskalkylen oavsett om de breda eller smala

aggregaten anvands.

Skillnaderna mellan referensvardena i baskalkylen och SKB:s genomsnittliga
prognos forklaras dels av (stora) skillnader i modelleringsansats, dels av
dataserierna som anvinds. I syfte att gora resultaten mer jamforbara har KI

aven riknat ut referensvirden baserat pa data frin 1950-2019.

Tabell 2 Okning av real enhetsarbetskostnad, forlangd kalkyl 1950-2019

Ar, procent

EEF1 EEF2

Hela tjanste Smal tjdnste Helabygg Smal bygg
Baskalkyl 0,01 - 0,48 0,23

1 pe hogre
produktivitetstillvaxt,
byggbranschen 0,05 - -0,48 -0,73

1 pe lagre
produktivitetstillvaxt,
byggbranschen -0,03 - 1,44 1,19

1 pe hogre

produktivitetstillvéxt,

tjanstebranschen -0,39 - 1,08 0,83
1 pe lagre

produktivitetstillvéxt,

tjanstebranschen 0,41 - -0,12 -0,37

Prognos SKB,
genomsnitt 2020-2091 0,67 - - 0,45

Killa: Konjunkturinstitutet

Enligt kalkylen med f6rldngd historisk data blir referensvirdet en 6kning pa
0,01 procent per ar for hela tjanstebranschen, det vill siga lagre 4n baskalkylens
okningstakt pa 0,15 procent. Referensvirden presenteras inte for den smalare
definitionen av EEF1 eftersom data inte finns tillgingliga lingre tillbaka dn
1993 och KI g6ér bedémningen att det blir f6r missvisande att kedja thop denna
serie med data for hela tjanstebranschen. En intressant jaimférelse, som legat
utanfér detta uppdrags omfattning, vore att gora prognosframskrivningar med

SKB:s metod for det smalare aggregatet som KI tagit fram.
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For byggbranschen ar skillnaden betydligt storre, och referensvirdena f6r den
torlingda kalkylen ligger nirmre SKB:s prognosticerade virden f6r bade hela
byggbranschen och det smalare aggregatet. KI anser dven for EEF2 att det ar
olampligt att kedja ihop den smalare serien med hela byggbranschen, men att
det trots detta finns ett varde i att kunna jamfora resultaten da SKB kedjar data
pa detta satt.

Aven om resultaten fér den forlingda kalkylen bor tolkas med stor
forsiktighet' forefaller det som att en betydande del av skillnaderna mellan
KI:s referensvirden och SKB:s prognosticerade genomsnittliga slutsats kan
torklaras av vilken historisk data som anvinds i berdkningarna snarare dn
modelleringsansats. Detta talar fOr att ett viktigt fokusomrade framdéver ar att
utreda vilka branschaggregat och historiska tidsperioder som ar mest

jamforbara med arbetsmomenten i kidrnavfallsprogrammet.

4.3 Konsekvenser for de forvantade kostnaderna
| kdrnavfallsprogrammet

I syfte att se konsekvenserna f6r de framtida kostnaderna for
kirnavfallsprogrammet har Riksgilden gjort indikativa berakningar utifran Kl:s
referensvirden fran baskalkylen och kinslighetsanalyserna dir
produktivitetstillvaxten varieras. Kostnaderna presenteras i Tabell 3, bade

enligt SKB:s prognoser och enligt KI:s scenarier.

13 Eftersom produktivitetsdata f6r de 27 branscherna som finns fran 1993 har linkats samma
med historiska data dér niringslivet bara dr uppdelat i sju branscher.
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Tabell 3 Sammanstallning av upprékning av kostnader i olika scenarier

Miljarder kronor

EEF1 EEF2
SKB
Alternativ EEF* 50,5 16,5
Kl-scenarier Helatjdnste Smal tjanste Helabygg Smal bygg
Baskalkyl 44,8 51,0 22,3 18,9
1 pe hogre
produktivitetstillvaxt,
byggbranschen 45,1 51,3 18,9 14,5
1 pe lagre
produktivitetstillvaxt,
byggbranschen 44,4 50,5 28,8 24,2
1 pe hogre
produktivitetstillvaxt,
tjanstebranschen 41,3 46,8 26,1 21,9
1 pe lagre
produktivitetstillvaxt,
tjanstebranschen 48,6 55,5 19,2 16,4

Anm. *SKB presenterar tva olika prognosmodeller f6r EEF, hir illustreras exponentiell trend
(bendmnt “alternativ EEF” av SKB)

Killa: KI, SKB samt egna beridkningar

SKB anvinder 1 sina berakningar branschaggregatet for hela tjanstebranschen
medan det smalare aggregatet anvinds for byggbranschen. Det smala
branschaggregatet for byggbranschen som SCB har tagit fram stricker sig
tillbaka till ar 2000, medan KI har beriknat en implicit serie for
produktivitetsutvecklingen f6r den smalare byggbranschen tillbaka till 1993.
Det innebir att dataserierna som anvints for byggbranschen inte dr helt
jamforbara mellan KI och SKB, och det vore 6nskvirt om SCB ges i uppdrag
att forlinga data bakat i tiden till 1993 samt berdkna hur produktiviteten
utvecklats for branschaggregatet.

For att tydligegdra konsekvenserna f6r de framtida kostnaderna beroende pa
modell och metod redovisas i Tabell 4 skillnaderna mellan de uppriknade

kostnaderna enligt SKB:s metod mot respektive scenario som KI tagit fram.
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Tabell 4 Skillnad i kostnader mellan SKB och Konjunkturinstitutets referensvarden

Miljarder kronor

EEF1 EEF2
SKB
Alternativ EEF* 0,0 0,0
Kl-scenarier Helatjanste Smal tjanste Helabygg Smal bygg
Baskalkyl -5,7 0,4 59 2,5
1 pe hogre
produktivitetstillvaxt,
byggbranschen -5,4 0,8 2,5 -2,0
1 pe lagre
produktivitetstillvaxt,
byggbranschen -6,1 0,0 12,4 7,7
1 pe hogre
produktivitetstillvéxt,
tjanstebranschen -9,2 -3,7 9,6 55
1 pe lagre
produktivitetstillvéxt,
tjanstebranschen -1,9 5,0 2,7 -0,1

Anm. *SKB presenterar tva olika prognosmodeller f6r EEF, hir illustreras exponentiell trend
(bendmnt “alternativ EEF” av SKB)

Killa: KI, SKB samt egna beridkningar

Enligt baskalkylen f6r KlI-scenario blir den beridknade kostnaden f6r EEF1 5,7
miljarder kronor mindre dn vad kostnaden blir med SKB:s prognos om hela

tjanstesektorn anvands. Anvinds istillet det smala aggregatet minskar
skillnaden till 0,4 miljarder kronor'*.

Vidare noteras att variationer om en procentenhets upp eller ned i
produktivitetstillvaxten resulterar i att de kostnaderna varierar med upp till 3,5
miljarder kronor jamfért med baskalkylen f6r hela tjidnstebranschen, eller 4,6

miljarder kronor for smala tjanstebranschen.

4.4 Riksgéldens beddmning

Vi drar slutsatsen att valet av metod och de historiska data som anvinds har en
signifikant paverkan pa de framtida kostnaderna som kan hinféras till EEF1
och EEF2 (vilka tillsammans utgor ungefir 60 procent av de totala

kostnaderna f6r karnavfallsprogrammet).

SKB menar att en statistisk prognosmodell ar mer dndamalsenlig for att

prognosticera de framtida kostnaderna dn att anvinda en ekonomisk modell.

14 Det vore intressant att berdkna utvecklingen av det smala aggregatet med SKB:s metod for
att se om skillnaderna huvudsakligen beror av skillnader i data eller metod.
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Vi menar inte att detta nddvandigtvis ar fel slutsats, men vi noterar att SKB har

kommit fram till detta utan att undersoka alternativa ansatser.

Att anvinda ekonomiska modeller som komplement till en renodlat statistisk
prognosmodell kan ge virdefull information exempelvis om huruvida
osikerheten 1 resultaten beror av metoden som anvinds eller vilken indata som
anvinds. Vidare kan ekonomiska modeller svara pa intressanta fragor som inte
fangas av en univariat tidsseriemodell, till exempel hur
enhetsarbetskostnaderna i en bransch paverkas av produktivitetsférandringar i
en annan bransch. Pa detta omrade kvarstar manga intressanta analyser for
SKB att arbeta vidare med.

Vidare finns utvecklingspotential vad giller att forfina underlaget for de
historiska data som anvinds. KI har tagit fram ett smalare aggregat f6r EEF1
(tjanstebranschen) som sannolikt 4r mer representativt for
kirnavfallsprogrammet och bor beaktas 1 kommande analyser av SKB. Vidare
bor SKB ge SCB i uppdrag att forlinga den smala serien for EEF2 tillbaka till
1993.

I SKB:s prognoser anvands historiska tidsserier som stracker sig tillbaka till
1950. Motivet till att anvinda mycket langa tidsserier uppges vara att den
aterstaende livslingden for programmet ar betydande, och SKB applicerar en
tumregel om att en tidsserie helst bér vara dubbelt sa ling som

prognosperioden.

Riksgilden menar att valet av historisk indata snarare ir en avvagning mellan
statistisk precision (vilket talar for en ling tidsserie) och representativiteten i
den tidsperiod som anvinds (vilket kan tala f6r en kortare tidsserie). Till
exempel innebéir SKB:s ansats att indata fran fler olika datakillor, och for olika
branschaggregat, kedjas thop for att erhalla en sa lang tidsserie som méjligt.
Detta innebar dels att den resulterande dataserien miter olika branschaggregat
aven att den inkluderar olika ekonomisk-politiska regimer. Vi menar att SKB
bor ligga betydligt mer fokus pa att utreda jaimforbarheten av dataserierna som
anvinds med kirnavfallsprogrammets moment, och vilken historisk tidsperiod

som édr mest lamplig.

5. Produktivitetsantagande i EEF kontra
osdkerhetsanalysen

Utover produktivitetsantagandet som ligger implicit i dataserierna for

enhetsarbetskostnader i tjanstebranschen (EEF1) respektive byggbranschen
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(EEF2) innehaller dven SKB:s osidkerhetsanalys antaganden om
effektivitetshojande atgirder.

5.1 Effektivitetshdjande variationer i Plan 2022

I osiikerhetsanalysen i Plan 2022 ingir tva sd kallade vatiationer'” som explicit
behandlar effektivitetsforbattringar i kirnavfallsprogrammet, dir den ena avser
driften av karnbrinsleférvaret och den andra avser inldrningseffekter vid

avvecklingen av kdrnkraftverk.

Dessa skiljer sig frin produktiviteten 1 EEF 1 avseendet att variationerna
behandlar potentiella projektspecifika effektiviseringar som gor att kostnaderna
minskar jamfort med om de inte hade inkluderats i osidkerhetsanalysen. Som
framgar av Tabell 5 uppgir i genomsnitt de kostnadssinkande effekterna fran

de tva variationerna till 0,9 miljarder kronor.

Tabell 5 Produktivitetshéjande variationer i osékerhetsanalysen

Miljoner kronor i prisnivd december 2021

Genomsnittlig

Variation Namn kostnadspaverkan
204 Effektivisering av driften i karnbransleforvaret -413
403 Inlarningseffekt vid avveckling av karnkraftverken -464
Summa -877

Anm. Avser odiskonterade virden frin osikerhetsanalysen, alternativ EEF.

Killa: SKB

Variation 204 behandlar maojlighet till effektiviseringar av driften av
kiarnbrinsleforvaret (t.ex. deponering av kopparkapslar) givet att det kommer
vara i drift 1 ca 30 ar med goda méjligheter att genomfora effektiviserande
atgirder. Lag-alternativet (motsvarande 10:e percentilen av férdelningen)
motsvarar en reduktion for drift, reinvestering, aterfyllnad och forslutning med

25 procent.

Riksgilden menade att motiveringen var knapphindig givet de betydande
effektiviseringar som SKB riknar med, och begirde in kompletterande
information om bedémningarna som gjorts. SKB:s svar pa denna begiran kan

sammanfattas som foljer:

15 Variationer dr sannolikhetsférdelningar i SKB:s osdkerhetsmodell som modellerar avvikelser
fran det mest troliga utfallet i Kalkyl 50.
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e Ny kunskap, innovation, digitalisering, automatisering, robotisering,
artificiell intelligens, med mera.

e Komponenter, utrustning och arbetssitt utvecklas 6ver tid

e Energieffektiviseringsatgirder exempelvis som leder till minskat behov
av varme och ventilation

e Resursutnyttjande stirks om ytterligare verksamhet placeras 1 Forsmark

e Kirnbrinsleforvaret kan utformas sa att omfattningen minskar eller
logistiken forbittras, till exempel genom att deponeringshal placeras
nirmare varandra.

e Deponeringsprocessen utvecklas och effektiviseras vilket forkortar

drifttiden och minskar kostnaderna.

Variation 403 behandlar méijligheten till positiva inldrningseffekter for
avvecklingen av reaktorer, det vill siga att senare avvecklingsprojekt kan lira av
de som redan pabérjats. Riksgilden efterfragade dven hir narmare information
om hur sidan inliarning motiveras, sirskilt beaktat att kostnaderna for
avvecklingsprojektet i Ringhals 6kat relativt kraftigt mellan Plan 2019 och Plan
2022 (vilket skulle kunna ses som en ”negativ inlarningseffekt”). Nedan

sammanfattas SKB:s svar pa denna begiran:

e Efterfragan pa de specifika tjansterna kommer sannolikt leda till att det
utvecklas en nischad brand dir entreprendrer pa omradet kan
effektivisera sitt arbete fran tidigare erfarenheter.

e Tillstindshavarna i kidrnavfallsprogrammet kommer att trimma
tillstindsprocesserna, verksamhetsrutiner och olika stodorganisationer.

e Analysgruppen har i sina bedomningar inte 6vervigt mojligheten att
inldrningen fran andra avvecklingsprojekt skulle kunna vara

kostnadshojande.

5.2 Riksgéldens beddmning

Flera av de faktorer som SKB pekat pé i sina kompletterande svar framstar
som rimliga i bemarkelsen att de skulle kunna 6ka effektiviteten om de
genomfors. Samtidigt dr flera av dem valdigt snarlika sidana effekter som
uppnas pa branschniva och redan fingas av produktivitetsutvecklingen som
mits av EEF.

Exempelvis att komponenter, utrustning och arbetssitt utvecklas 6ver tid, eller
tor den delen nyttjande av digitalisering och robotisering, ir rimligen aspekter
som historiskt och framgent driver den allmédnna produktivitetsutvecklingen i
tjanste- och byggbranschen. Inlirningseffekterna f6r avveckling motiveras av

att entreprenorer som anvands i kirnavfallsprogrammet kommer effektivisera
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sitt arbetssitt och lira av tidigare erfarenheter, vilket ocksa ar aspekter som bor

fangas av de bredare branschaggregaten i EEF.

Vidare ir bada variationer som avser effektiviseringar viansterskeva” i sin
tordelning — det vill siga de kan leda till stora kostnadsbesparingar men aldrig
till 6kade kostnader. Samtidigt innebir de revideringar som gjorts i Plan 2022
jamfort med Plan 2019 att kostnader f6r bade kdrnbrinsleférvaret och

avvecklingen 1 Ringhals justerats upp nir kalkylerna setts Gver.

En ytterligare aspekt dr att inlirningseffekter forutsitter att det finns ett
systematiskt sitt att Overfora kunskap mellan olika generationer (de kommande
aren respektive omkring 2045) som kommer att arbeta med avveckling.
Informationsdelning mellan féretag som i normala fall 4r konkurrenter ter sig

inte heller som enkelt.

Riksgilden menar att hanteringen av produktivitetstillvaxt och effektivisering i
bade EEF och osikerhetsanalysen riskerar att leda till en 6verskattning av
mojligheter till kostnadssankande atgarder 1 kirnavfallsprogrammet. Dels till
toljd av en dubbelrikning av effektiviseringar som redan fangats av EEF, dels
for att fordelningarna innebdr att potentiella negativa erfarenheter ("negativ

inldrning”) inte beaktas som ett mojligt utfall.

6. Samlad beddmning
I tidigare granskningar av EEF serierna har fokus legat pa SKB:s

prognosmodeller och de (framforallt statistiska) metodfragor som dr viktiga
givet den ansats som SKB valt. De riktlinjer som Stralsikerhetsmyndigheten
tog fram, och som SKB numera foljer, har bidragit till att minska risken for

underskattningar av den framtida prisutvecklingen.

Emellertid har Riksgilden sedan tidigare arbetat under hypotesen att historiska
data och dess implicita produktivitetsantaganden ir nog sa viktiga for det
slutgiltiga resultatet. Var férdjupade analys av EEF utifran bade ett teoretiskt
och empiriskt perspektiv styrker att sa dr fallet.

Vi menar att SKB behover arbeta vidare med EEF pa flera omraden infér Plan
2025. 1 viss man idr dessa en aterupprepning av tidigare limnade synpunkter till
toljd av att SKB i mycket begrinsad utstrickning tagit till sig de

rekommendationer som limnades i granskningen av Plan 2019.

e Likheter och skillnader mellan produktivitet pa branschniva kontra
projektniva behéver analyseras ndrmare. Riksgilden har identifierat

flera aspekter som pekar pa att produktiviteten i

26 (29)

Hanteringsklass: Oppen R1 T1



e/ RIKSGALDEN

bef

SWEDISH NATIONAL DEBT OFFICE

kirnavfallsprogrammet sannolikt inte kommer att vara densamma som

tor bredare branschaggregerat.

De historiska data som anviands for EEF1 och EEF2 bor ses 6ver,
sarskilt beaktat Kl:s iakttagelser. For EEF1 bor SKB 6vervaga att
anvinda ett smalare branschaggregat och f6r EEF2 bor SCB ges 1
uppdrag att ta fram det smalare branschaggregatet tillbaka till 1993.

SKB ska redovisa kinslighetsanalyser dir startpunkten 1993 anvinds
tor historisk data t6r EEF1 och EEF2, det vill sdga utan
sammanlankning av tidsserier fran olika kéllor. Vidare ska
kinslighetsanalyser f6r varierande antaganden om stationiritet

redovisas for samtliga EEF.

Variationerna i osikerhetsanalysen som avser effektivitetsforbattringar
bor uteslutas da de bedéms ha stort 6verlapp med

produktivitetstillvaxten som mits av EEF.
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