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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat Trafikverkets upphandling av végar och
jarnvdgar. Granskningen har redovisats i rapporten Trafikverkets upp-
handling av végar och jarnvdgar — leder den till hog produktivitet? (RiR
2012:14), se bilagan.

Syftet med granskningen har varit att granska Trafikverkets och rege-
ringens insatser for att Trafikverkets upphandling ska leda till hog pro-
duktivitet och konkurrens.

Riksdagen Overlamnade rapporten till regeringen den 29 juni 2012.
Rapporten har remitterats till Trafikverket (dnr N2012/3310/TE).

2 Definitioner

Totalentreprenad och utférandeentreprenad ar termer som anvénds ater-
kommande i denna skrivelse. Dessa bada termer kan definieras pa lite
olika sitt. I denna skrivelse anvinds de sd som de definieras i Produk-
tivitetskommitténs betdnkande Vigar till forbattrad produktivitet och
innovationsgrad i anldggningsbranschen (SOU 2012:39). Totalentrepre-
nad definieras ddrmed som entreprenad eller del av entreprenad dar
entreprendren i forhallande till bestéllaren svarar for projektering och
utforande. Utforandeentreprenad definieras som entreprenad eller del av
entreprenad dér bestéllaren svarar for projektering och entreprendren
svarar for utforande. I en totalentreprenad dvertar séledes entreprendren
ansvaret bade for utférande och for t.ex. dimensionering och materialval.

3 Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer

Riksrevisionens bedomning i rapporten &r att Trafikverkets senaste upp-
handlingsstrategi, som bl.a. innebar att myndigheten satsar pd en okad
anvindning av totalentreprenader, inte dr dndamalsenlig. Riksrevisionens
mitningar tyder péd att totalentreprenader hittills inte har lett till hogre
produktivitet &n utforandeentreprenader. Enligt Riksrevisionen ar béttre
erfarenhetsédterforing nédvindig for att kunna ta stdllning till hur upp-
handlingarna bor utvecklas for att leda till hdgre produktivitet och dkad
konkurrens.

Riksrevisionens fyra overgripande slutsatser i rapporten &r att Trafik-
verkets strategi att Oka volymen totalentreprenader har bristande
empiriskt stod, att uppfoljningen av upphandlingarna varit bristféllig, att
Trafikverket inte uppnatt tillrdcklig konkurrens och slutligen att
regeringen varit for passiv och okritisk. Slutsatserna utvecklas nedan.
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3.1 Leder Trafikverkets upphandlingsstrategi till
hogre produktivitet?

Varen 2012 utarbetades en handlingsplan for renodlad bestéllarroll inom
Trafikverket. Ett trettiotal aktiviteter pagar i1 syfte att ge 6kad kunskap,
verktyg och planering som stodjer malet med en renodlad bestéllarroll:
att bidra till 6kad produktivitet och innovation i anldggningsbranschen.
Trafikverket har inom ramen for detta arbete faststillt en upphand-
lingsstrategi som innebér att myndigheten bl.a. satsar pa en okad an-
véndning av totalentreprenader i stéllet for utférandeentreprenader. Med
en Okad frihet for entreprendren &r syftet att skapa forutséttningar for ett
effektivare resursutnyttjande och lagre kostnader.

Riksrevisionen drar i granskningsrapporten slutsatsen att Trafikverkets
strategi att 6ka volymen totalentreprenader har bristande empiriskt stod.
Riksrevisionen har métt produktiviteten i Trafikverkets senast Oppnade
vag- och jarnvégsstrackor som byggts med totalentreprenad som entre-
prenadform. Riksrevisionen har utgatt ifrdn att produktiviteten ar ut-
fallet/insatsen, vilket dr en géngse ekonomisk definition. I granskningen
varderades utfallet (S) med en statistisk metod som leder till en statistiskt
forvantad kostnad for varje entreprenad, schablonvardet. Insatsen (V)
utgdr det nominella belopp i kronor som betalas till huvudentreprenéren,
den verkliga kostnaden. Dessa totalentreprenader har jaimforts med ett
slumpmadssigt val av utférandeentreprenader under samma tidsperiod
(2007-2011). Totalentreprenaderna har enligt Riksrevisionens métning i
genomsnitt haft ldgre produktivitet, men skillnaden var inte signifikant.

Som mojliga orsaker till att totalentreprenaderna inte har lett till den
forvantade hogre produktiviteten har Riksrevisionen identifierat bl.a.
storre risker for entreprendren, vilket i vissa fall kan innebéra att entre-
prendren avstar fran att ldmna anbud, mindre konkurrens och de prak-
tiska svarigheterna med att formulera funktionskrav och att folja upp
dem.

Riksrevisionen menar vidare att det pa sikt finns risker for ineffektivi-
tet, eftersom kvaliteten kan befaras bli simre och livscykelkostnaderna
hogre till f6ljd av den okade variantrikedom som totalentreprenader
medger. Variationen kan enligt Riksrevisionen forvintas leda till ett
mindre homogent vig- och jarnvidgsndt med minskade mgjligheter till
standardisering. Denna risk for bestéllaren ska enligt Riksrevisionen
dock stéllas mot entreprendrens mdjligheter till innovation och industriell
produktion, samt i vilken grad produktivitetshdjningar hos entreprendrer
tillfaller bestéllaren.

Riksrevisionen konstaterar att dess métning inte heller tyder pa att
Trafikverket uppnatt stordriftsfordelar.

3.2 Uppfdljning av upphandlingarna

Trafikverket har enligt Riksrevisionen hoga ambitioner och ett antal
system for att dstadkomma erfarenhetsaterforing. Riksrevisionen menar
dock att resultatet av detta arbete hittills fatt begrénsat genomslag i prak-
tiken. Riksrevisionen konstaterar att erfarenheterna inte samlas in syste-



matiskt och inte lagras i enhetliga strukturer och format, vilket férsvarar
sammanstéllning, analys och framtagning av objektiva underlag for
beslut och strategier. Vidare konstaterar Riksrevisionen att prestationer
och kostnader inte kopplas till varandra, sa att det ar enkelt att folja upp
om upphandlingarna leder till hdg produktivitet i verksamheten. Det
innebédr som Riksrevisionen ser det bl.a. att man kommer att ha déliga
forutséttningar att utreda varfor totalentreprenaderna inte har lett till den
forvantade hdgre produktiviteten och vilka atgarder som bor vidtas.

Riksrevisionen noterar att andra faktorer som Trafikverket rader 6ver
ar paketering, upphandlingsformer, ersittningsformer, samverkansformer
mellan bestéllare och utfoérare samt standardavtal. Det saknas enligt
Riksrevisionen latt tillgénglig empiri for i vilka situationer olika kom-
binationer dr ldmpliga och hur de rent praktiskt ska genomforas for att
leda till effektivitet.

33 Konkurrenssituationen

Riksrevisionen menar att Trafikverket har omfattande rutiner for att
astadkomma hog konkurrens och forefaller f61ja upphandlingsregelverket
vél. Trots detta dr den uppnddda konkurrensen enligt Riksrevisionen
otillracklig. Riksrevisionen konstaterar att antalet anbudsgivare har varit
farre &n tre i ndra hilften av upphandlingarna och Riksrevisionen menar
att Trafikverket bidragit till att konkurrensen blivit svag.

Antalet anbud riskerar enligt Riksrevisionen att ha péaverkats negativt
av Trafikverkets marknadsforingsinsatser, som till stor del varit oriente-
rade mot fatalet storre foretag, samt av sammanslagning av sma atagan-
den till storre. Riksrevisionen menar vidare att de mindre foretagen dven
har missgynnats, t.ex. av omfattande administrativa krav. Riksrevisionen
menar dessutom att nya och utlindska entreprendrer missgynnas av den
praxis som utvecklas kring standardavtalens tillimpning.

Riksrevisionen kritiserar dven att Trafikverket anvint sig av olika
selektiva rutiner vid upphandling. Till exempel anvinds pa jarnvigs-
omradet ett avgiftsbelagt kvalificeringssystem och selektiva inbjud-
ningsrutiner.

Riksrevisionen menar dértill att totalentreprenader kan leda till plats-
specifika 10sningar som kan Oka drift- och underhéllskostnaderna och
skapa ett beroende till den totalentreprendr som levererade den ur-
sprungliga 16sningen.

Riksrevisionen framfor slutligen att man finner det otillfredsstillande
att de brister som Riksrevisionen papekade 2005 betriffande kontroll-
system mot oegentligheter dnnu inte atgirdats.

34 Regeringens insatser

Regeringen har enligt Riksrevisionen uppmirksammat upphandlings-
verksamhetens betydelse for effektivitet och har pa senare tid lyft fram
bade kvantitativa och innehéallsméssiga mal for konkurrensen och upp-
handlingarna. Riksrevisionen menar dock att regeringen kunde ha for-

Skr. 2012/13:50



Skr. 2012/13:50

mulerat mél tidigare och tydligare och att den inte har efterfragat
empiriskt stod for att de atgarder som Trafikverkets upphandlingsstrategi
forordar har lett till hogre produktivitet.

Sammantaget menar Riksrevisionen att regeringens uppfoljning brister
nér det giller savil uppfoljning av olika kontraktsformers effektivitet och
produktivitet som erfarenhetséterféring och konkurrenssituationen.

3.5 Riksrevisionens rekommendationer till rege-
ringen och riksdagen

Riksrevisionen ldmnar mot bakgrund av slutsatserna foljande rekom-
mendationer till regeringen och Trafikverket:

e Analysera faktorer som kan paverka produktiviteten.

e Astadkom effektiv erfarenhetsaterforing.

o Forbittra forutsdttningarna for konkurrens.

o Forbattra underlagen for beslut.

4 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser

4.1 Motiv och utgéngspunkter for granskningen

Syftet med Riksrevisionens granskning har varit att bedéma Trafik-
verkets och regeringens insatser for att Trafikverkets upphandling ska
leda till hog produktivitet och konkurrens. Granskningen har delats upp i
foljande fragor.

e Vilken entreprenadform har lett till hogst produktivitet?

e Har Trafikverket f6ljt upp sina upphandlingar?

e Har Trafikverket uppnétt konkurrens?

e Har regeringen foljt upp dndamalsenligt?

Utgangspunkter i granskningen har varit lagar, forordningar och dvriga
statsmaktsuttalanden betrdffande upphandling och upphandlingens
syften. Dessa utgangspunkter har Riksrevisionen utvecklat till krav som
ar rimliga att stdlla, krav som dérefter utgdér beddmningskriterier i
granskningen.

Regeringen har redan tidigare uppmérksammat behovet av att 6ka pro-
duktiviteten i anldggningsbranschen. Frdgan berordes dessutom bl.a. av
trafikutskottet i samband med behandlingen av propositionen Framtidens
resor och transporter — infrastruktur for en hallbar tillvixt (prop.
2008/09:35). Utskottet instdmde i regeringens beddmning att anldgg-
ningsbranschens  produktivitetsutveckling  varit  bristfillig  (bet.
2008/09:TU2).

Staten &r en stor bestdllare och bor genom sitt agerande bidra till att
anldggningsmarknaden utvecklas i positiv riktning. Regeringen har ocksé
tagit en rad initiativ pd omradet.



Regeringen har under de senaste dren lagt grunden for en mer effektiv
statlig verksamhet inom transportomradet. Utgéngspunkten for arbetet
har varit att forstérka och samla de verksamheter som svarar for statens
karnuppgifter och samtidigt bolagisera konkurrensutsatt verksamhet som
inte bor bedrivas i myndighetsform. Normering, tillsyn och tillstdnd har
skilts fran de utférande enheterna genom bildandet av Transportstyrelsen
2009. Uppfoljning och utvdrdering av reformer har stirkts genom
bildandet av Trafikanalys, liksom genom uppdrag till Transportstyrelsen.

Den 1 januari 2009 dverfordes dels verksamheten vid Végverket Pro-
duktion till Svevia AB, dels verksamheterna vid Vagverket Konsult och
Banverket Projektering till Vectura Consulting AB. Vidare overfordes
den 1 januari 2010 verksamheten vid Banverket Produktion till Infranord
AB. De nya bolagen égs helt av staten. Bolagiseringarna har genomforts
for att 6ka forutsittningarna for konkurrensneutralitet pd marknaden och
eliminera misstankar om korssubventionering. En fungerande konkurrens
pa marknaden innebar skérpta krav pa att 6ka produktiviteten och effek-
tiviteten i verksamheten. Néar konkurrensen fungerar kommer dessa
effektivitetsvinster samhdllet till del i form av lidgre priser och bittre
kvalitet.

Den 1 april 2010 skapades Trafikverket som bl.a. dvertog Vigverkets
och Banverkets tidigare verksamhet (prop. 2009/10:59). Skilen var,
forutom att skapa forutsittningar for rationalisering av intern verksamhet,
att mojliggora trafikslagsovergripande planering och bestéllning av drift,
underhall och byggande. Utover att kunskaper och erfarenheter fran flera
trafikslag sammanfordes skapades en mycket stor bestéllare av entrepre-
nader inom ndmnda verksamheter med goda mojligheter att bygga upp
och utveckla en marknad. Trafikverkets utveckling av sin bestillar-
kompetens blir ddrmed en nyckelfaktor for en positiv marknadsutveck-
ling.

Regeringen har vidare tagit en rad initiativ som syftar till att 6ka kun-
skapen om produktivitet och innovation i anldggningsbranschen och som
dérmed kan laggas till grund for ytterligare atgarder.

I oktober 20009 tillsatte regeringen en kommitté med uppdrag att f6lja
upp och analysera de statliga bestillarnas atgirder for att forbattra pro-
duktiviteten och innovationsgraden i anldggningsbranschen, t.ex. genom
okad konkurrens. Syftet med uppdraget har varit att 6ka kunskapen om
olika atgérders effekter och darmed skapa underlag for framtida age-
rande. Produktivitetskommittén dverldmnade i juni 2012 sitt betdnkande
Vigar till forbattrad produktivitet och innovationsgrad i anldggnings-
branschen (SOU 2012:39). Betinkandet bereds for nérvarande inom
Regeringskansliet.

Regeringen tillsatte vidare i september 2010 en sérskild utredare (Upp-
handlingsutredningen 2010) med uppdrag att utvdrdera upphandlings-
regelverket (dir. 2010:86). Syftet ar att utreda om upphandlingsreglerna i
tillrdcklig utstrackning mdjliggdr for upphandlande myndigheter och
enheter att gora goda ekonomiska affarer genom att tillvarata konkurren-
sen pa marknaden och samtidigt anvinda sin kopkraft till att forbattra
miljon, ta sociala och etiska hdnsyn samt verka for dkade affarsmojlig-
heter for sméa och medelstora foretag. Utredaren ska ta fram underlag for
eventuella forfattningsdndringar och foresld andra nodvéndiga atgdrder
inom det aktuella omrddet. Vidare ska utredaren se over systemet for
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insamling av upphandlingsstatistik och vilka uppgifter som ska samlas
in. Syftet med statistikuppdraget ar framfor allt att forbéttra mojlig-
heterna till att prognostisera effekterna av reformer samt forbattra moj-
ligheterna att f6lja upp och utvirdera den upphandlingspolitik som fors i
EU och Sverige. Utredaren ska redovisa sitt uppdrag senast den 5 mars
2013.

Dartill har regeringen uppdragit at Trafikverket att analysera hur och i
vilka delar av Trafikverkets verksamhetsomrdden som verket kan an-
vinda sig av innovationsupphandling for att driva pa utvecklingen av
effektivare processer och ny teknik (dnr N2012/1991/TE). Trafikverket
ska med denna utgangspunkt:

o redovisa resultat och erfarenheter av tidigare upphandlingar, som helt
eller delvis kan betecknas som innovationsupphandlingar,

e formulera mal for samt utforma, genomfora och 1ita utvédrdera en
testverksamhet med innovationsupphandlingar, samt

o utforma ett forslag till plan for 6kad anvdndning av innovationsupp-
handlingar inom olika delar av sitt verksamhetsomrade, bl.a. baserad
pa successiva testresultat.

Trafikverket redovisade den 1 december 2012 i en delrapport till Rege-
ringskansliet (Naringsdepartementet) tidigare resultat och erfarenheter,
forslag till testverksamhet samt preliminér plan for 6kad anvindning av
innovationsupphandling. Trafikverket ska slutredovisa uppdraget i en
rapport till Regeringskansliet (Nédringsdepartementet) senast den 1 juni
2014.

Sammantaget instimmer regeringen inte i granskningsrapportens
huvuddrag, vilket framgér av nedanstdende beskrivningar. Riks-
revisionen betonar i rapporten genomgaende bristen pd empiri nér det
géller effektivitet hos olika entreprenadformer. Regeringen delar Riks-
revisionens slutsats att erfarenhetsaterforingen behover forbéttras, men
ifragasdtter samtidigt hur Riksrevisionen pa grundval av denna bristande
empiri kan dra sé langtgaende slutsatser.

Regeringen har tagit en rad initiativ pa omradet for att 6ka kunskapen
om olika atgirders effekt pa produktivitet och innovation i anldggnings-
branschen. Trafikverket har sedan myndigheten bildades arbetat med att
komma till rdtta med de problem som Riksrevisionen pekar pa. Det tar
dock tid innan arbetet ger effekt och de tva ar som Trafikverket har varit
verksamt dr for kort for att kunna uppna resultat fullt ut. Det arbete som
Trafikverket har inlett &r ett langsiktigt arbete som kréver uthallighet.

4.2 Leder Trafikverkets upphandlingsstrategi till
hogre produktivitet?

Trafikverket har formulerat en bestillar- och upphandlingsstrategi som
bl.a. forordar en dkad andel totalentreprenader.

I en totalentreprenad svarar entreprendren, i forhallande till bestéllaren,
for savél projektering som utférande. I Trafikverkets remissyttrande Sver
granskningsrapporten framkommer att det d&r myndighetens uppfattning
att detta helhetsperspektiv ger béttre forutsittningar for teknisk utveck—
ling och mojligheter till innovativa 16sningar. De farhagor som Riks-



revisionen har avseende totalentreprenader &r enligt Trafikverkets upp-
fattning inte konsekvenser av entreprenadformen totalentreprenad i sig
utan snarare konsekvenser som skulle kunna intriaffa pa grund av daligt
formulerade krav eller en bristfillig kontraktsuppfoljning. Dessa risker
kan enligt Trafikverket foreligga vid all form av upphandling och samt-
liga entreprenadformer och &r inte nagot som é&r signifikativt for total-
entreprenader.

Pa grund av tidigare brister i uppfoljningen ar det enligt Trafikverket
for tidigt att séga att totalentreprenadformen okar riskerna for ineffekti-
vitet, minskad kvalitet och 6kade livscykelkostnader pa det sétt som
Riksrevisionen framfor. Trafikverket anser att sddana risker kan hanteras
genom ett kvalificerat kravstédllande och systematiska uppfoljningar.

I linje med ovan ndmnda bestéllar- och upphandlingsstrategi héller
Trafikverket pd att utveckla nya arbetssdtt kring upphandlingar. Enligt
strategin ska Trafikverket alltid vélja den entreprenadform som anses
mest ldmplig med hénsyn till det enskilda objekt som ska upphandlas.
Totalentreprenadformen kommer séledes enbart att viljas i de fall
modellen bedoms ge det kvalitetsmissigt basta resultatet och hogst pro-
duktivitet.

Totalentreprenader med den inriktning som anges i Trafikverkets be-
stillar- och upphandlingsstrategi har enligt Trafikverket hittills genom-
forts med goda erfarenheter i vdgprojekt och &r initierade inom
Trafikverkets jarnvigsprojekt. Stod for valet av entreprenadform (ut-
forande- eller totalentreprenad) i det enskilda projektet utvecklas succes-
sivt utifrdn de erfarenheter som Trafikverket far i genomforda projekt
(Projektet TEIP, Totalentreprenader i praktiken). Metoder tas dven fram
for att mdta produktivitet och kopplingen till olika entreprenadformer
(Projektet PIA, Produktivitet och Innovation i Anldggningsbranschen).

Produktivitetskommittén ser i betédnkandet Vigar till forbattrad pro-
duktivitet och innovationsgrad i anldggningsbranschen (SOU 2012:39)
en stor potential att 6ka produktiviteten och innovationsgraden i anldgg-
ningsbranschen och pekar pa tre centrala omraden for att astadkomma
detta:

e god framforhallning nér det géller planering och upphandling sé att
foretagen kan utfora uppdragen pa ett rationellt och kreativt sitt,

e Okad andel totalentreprenader, samt

e ctt mer industriellt anldggningsbyggande.

I en totalentreprenad svarar entreprendren, i forhallande till bestéllaren,
for sévil projektering som utforande. Det ger ett helhetsperspektiv.
Denna integration mellan konstruktion och utférande, menar Produktivi-
tetskommittén, ger battre forutsittningar for teknisk utveckling. Produk-
tivitetskommittén menar vidare att totalentreprenadformen ldmpar sig
bast i fall dir man tydligt kan beskriva de funktionskrav som 16sningen
ska fylla. Totalentreprenader med langa underhallsataganden kan, enligt
kommittén, stimulera livscykeltdnkande, kvalitet och innovation.

Produktivitetskommittén goér samtidigt bedomningen att andelen
totalentreprenader maste vara sa omfattande att det utbildas en langsiktig
och stabil marknad dir entreprenad- och konsultforetag gor sina ut-
vecklingsinsatser och anpassar sig for detta. Nér investeringar och
underhall i hogre grad upphandlas som totalentreprenader krévs bredare
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kompetens hos entreprendren. Med totalentreprenader foljer en stdrre
frihet for entreprendren men samtidigt Overtar entreprendren, utdver
ansvaret for utforande, ansvaret for dimensionering, materialval och
parameterval.

Regeringen instdimmer i Riksrevisionens slutsats att valet av upphand-
lingsform bor baseras pa ett starkare empiriskt stod dn vad som é&r fallet i
dag. Regeringen menar dock att det mot bakgrund av dels tidigare brister
i uppfoljning av upphandlingarna, dels Produktivitetskommitténs slut-
satser inte finns grund for beddmningen att Trafikverkets satsning pa en
okad andel totalentreprenader framover inte skulle vara dndamalsenlig,
dvs. inte ge mer infrastruktur for pengarna. Produktivitetskommittén
pekar t.ex. i sitt betdnkande péd att marknaden &nnu inte hunnit anpassa
sig till totalentreprenad som upphandlingsform och att det kravs bredare
kompetens hos entreprendren. Det &dr sdlunda for tidigt att sdga vilken
effektivitet totalentreprenad har som upphandlingsform relativt andra
upphandlingsformer nér den inte har kunnat utvirderas utifran sin fulla
potential. Det dr vidare sannolikt att entreprenadformen totalentreprenad
kan visa sig vara battre ldmpad i vissa fall, t.ex. da entreprenaden inklu-
derar langa underhéllsataganden, men att andra entreprenadformer kan
vara att foredra i andra upphandlingar. Av Trafikverkets remissyttrande
framkommer ocksa att Trafikverket, i linje med den av myndigheten
formulerade bestéllar- och upphandlingsstrategin, héller pa att utveckla
nya arbetssétt kring upphandlingar. Enligt strategin ska Trafikverket
alltid vélja den entreprenadform som anses mest ldmplig med hénsyn till
det enskilda objekt som ska upphandlas. Totalentreprenadformen kom-
mer saledes enbart att véljas i de fall modellen bedoms ge det kvalitets-
méssigt basta resultatet och hogst produktivitet.

Trafikverkets nya bestdllar- och upphandlingsstrategi dr dnnu inte
realiserad fullt ut. Regeringen anser att det mot bakgrund av ovanstaende
ar motiverat att Trafikverket, helt i enlighet med Riksrevisionens re-
kommendationer, fortsitter arbetet med att analysera faktorer som kan
paverka produktiviteten. Trafikverket bor fortsdtta att utveckla sin be-
stdllarroll med att méta hur upphandlingarnas effektivitet beror pa olika
omsténdigheter, sérskilt dem som Trafikverket har mojlighet att paverka.
Trafikverket bor sedan utveckla sina strategier utifran faktiskt uppmatta
resultat.

4.3 Uppf6ljning av upphandlingarna

Trafikverket instimmer i sitt remissyttrande i att det under Végverkets
och Banverkets tid inte genomfordes systematiska kostnadsuppfoljningar
som satts i samband med hur det upphandlats, men att det sedan 2010 har
paborjats sadan uppfoljning. Trafikverket lyfter bl.a. fram projektet PIA,
alltsd Produktivitet och innovation i anldggningsbranschen. Inom ramen
for detta projekt sker utveckling av en systematisk och kontinuerlig
mitning av produktivitet for olika produktomraden. Métningen kopplas
till entreprenad-, erséttnings-, samverkans- och upphandlingsformers
paverkan pa produktiviteten. Det statistiska underlaget byggs upp succes-
sivt under aren. Viss analys kommer att kunna genomféras pa kort sikt



men for en rad nyckeltal krdvs upp till ndgra &rs mitningar for att resul-
tatet ska bli riktigt stabilt och analyserna sdkra. Trafikverket lyfter dven
fram det inkdpssystem som implementeras 2012 dér information samlas
om leverantorer och kontrakt pa ett strukturerat sitt, vilket forbéattrar
mdjligheterna till uppfoljning. Alla entreprenadfakturor som Trafikverket
betalar kommer ha en koppling till en bestéllning och ett kontrakt vilket
ir en av forutsittningarna for att kunna borja méta produktivitet. Aven ett
nytt projektledningssystem &r pa vég att implementeras. Systemet kom-
mer att hantera detaljerad information om entreprenadkontrakt och vara
kopplat till inkopssystemet och ekonomisystemet. De upphandlingsdata
som samlas in genom dessa system lagras i en databas som ger grund for
erfarenhetséterforing.

Regeringen menar att det dr av storsta vikt att det finns system och
rutiner pa plats som kan ge létt tillgénglig empiri for i vilka situationer
olika kombinationer av upphandlingsformer, erséttningsformer, pakete-
ring osv. dr lampliga att anvinda for att uppna hog effektivitet.

Som nidmnts tillsatte regeringen i september 2010 Upphandlingsutred-
ningen som bl.a. har i uppdrag att se dver systemet for insamling av
upphandlingsstatistik och vilka uppgifter som ska samlas in. Syftet med
statistikuppdraget ar framfor allt att forbattra mojligheterna till att
prognostisera effekterna av reformer samt forbdttra mojligheterna att
folja upp och utvédrdera den upphandlingspolitik som fors i EU och
Sverige.

I regleringsbrevet for Trafikverket avseende budgetéret 2012 har rege-
ringen stillt upp ett aterrapporteringskrav som innebér att Trafikverket
ska redovisa vidtagna atgérder for att méta och oka produktiviteten i
anldggningsbranschen och forbattra anlidggningsmarknadens funktions-
stt.

Riksrevisionens granskning visar att uppfoljningen behdver forbéttras.
Det dr samtidigt tydligt att Trafikverket vidtagit en rad atgirder for att
forbattra erfarenhetsaterforingen. Implementering av ett flertal system for
insamling av upphandlingsdata till en databas pagar. Regeringen in-
stimmer mot denna bakgrund i Riksrevisionens rekommendation att
Trafikverket bor fortsétta att utveckla sina system och rutiner for erfaren-
hetsaterforing.

4.4 Konkurrenssituationen

Som ndmnts inledningsvis i denna skrivelse har regeringen under de
senaste aren lagt grunden for en mer effektiv statlig verksamhet inom
transportomradet. Utgédngspunkten for arbetet har varit att forstérka och
samla de verksamheter som svarar for statens kdrnuppgifter och sam-
tidigt bolagisera konkurrensutsatt verksamhet som inte bor bedrivas i
myndighetsform.

Som en del i detta arbete och for att 6ka forutsdttningarna for konkur-
rensneutralitet pd marknaden och eliminera misstankar om korssub-
ventionering Overfordes den 1 januari 2009 dels verksamheten vid
Viagverket Produktion till Svevia AB, dels verksamheterna vid Végverket
Konsult och Banverket Projektering till Vectura Consulting AB. Vidare
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overfordes den 1 januari 2010 verksamheten vid Banverket Produktion
till Infranord AB.

Den 1 april 2010 skapades Trafikverket. Skilen var, férutom att skapa
forutsittningar for rationalisering av intern verksamhet, att mojliggora
trafikslagsdvergripande planering och bestdllning av drift, underhall och
byggande. Utdver att kunskaper och erfarenheter fran flera trafikslag
sammanfordes skapades en mycket stor bestillare av entreprenader inom
ndmnda verksamheter med goda mojligheter att bygga upp och utveckla
en marknad. Trafikverkets utveckling av sin bestdllarkompetens blir
dérmed en nyckelfaktor for en positiv marknadsutveckling.

Regeringen har i skrivelsen Utfoérande av drift och underhall av jarnvig
(skr. 2012/13:19) gjort den sammanfattande bedomningen att det lang-
siktiga arbete som beskrivits ovan har visat tydliga tecken pa att vara
framgangsrikt, men ocksa att fordndring av denna omfattning maste fa ta
tid och att uthallighet i fordndringsarbetet kravs. Till exempel kan det
konstateras att marknaden for drift och underhéll &nnu inte &r fullt ut-
vecklad, vilket kan ses genom att antalet aktorer fortfarande dr begrénsat
och att anbud pa mycket olika nivaer fortfarande kommer in. Innan en
vélgrundad utvérdering kan goras bor atminstone en upphandlingscykel
vara genomford och uppfoljd, dvs. en period pé sex till sju ar.

Tidigare erfarenheter av konkurrens visar samtidigt att konkurrens-
utsdttning av drift och underhall av vég har lett till 6kad produktivitet.
Drift och underhéll av védg borjade konkurrensutséttas redan 1992. Sex ar
efter det att konkurrensutséttningen paborjats utviarderades erfarenheterna
inom végsektorn av ddvarande Riksrevisionsverket som bl.a. konstate-
rade att produktionskostnaden for driftverksamheten hade minskat med i
storleksordningen 25 procent, dock med osédkerhet kring hur mycket en
vikande konjunktur och minskade anslag paverkat kostnadsnivan. Ytter-
ligare studier har publicerats som pekar pa 22-27 procent lagre kon-
traktspriser (Arnek, 2002). Trafikverkets egen analys av underhéllskon-
trakt inom tio driftsomraden indikerar en fortsatt produktivitetsutveckling
under perioden 2000-2011 pa i storleksordningen 15-20 procent.

Regeringen har vidare tagit en rad initiativ som syftar till att 6ka kun-
skapen om produktivitet och innovation i anldggningsbranschen och som
dérmed kan laggas till grund for ytterligare atgérder. Ett exempel pa detta
ar tillsdttandet av Produktivitetskommittén, vars uppdrag har varit att
folja upp och analysera de statliga bestdllarnas atgirder for att forbéttra
produktiviteten och innovationsgraden i anldggningsbranschen, t.ex.
genom Okad konkurrens. Produktivitetskommitténs betdnkande Viagar till
forbattrad produktivitet och innovationsgrad i anldggningsbranschen
(SOU 2012:39) bereds for narvarande inom Regeringskansliet.

Det framgar vidare av Trafikverkets remissvar att myndigheten i dags-
laget redan genomfor insatser for att 6ka konkurrensen i upphandling-
arna. Bland annat har ett flertal europeiska linder besokts med syfte att
marknadsfora Trafikverket och deras projekt for att fa dnnu fler utldndska
leverantorer att vilja investera och etablera sig i Sverige. Parallellt med
marknadsforingsinsatserna genomfoérs en 6versyn av eventuella intrades-
barridrer for utlandska aktorer. Motsvarande insatser kommer att pabor-
jas under 2013 nér det géller sma och medelstora foretag. Inom ramen for
projektet Renodlad bestdllarroll pagar vidare ett projekt som har som
syfte att skapa en systematisk leverantdrsmarknadsanalys p& Trafik-



verksniva. Dartill framgar det av Trafikverkets remissyttrande att myn-
digheten, i de insatser som lyfts fram, avser att beakta det som
Riksrevisionen rekommenderar for att pa sa sitt forbattra forutsittning-
arna for konkurrens.

Nir det gédller Riksrevisionens kritik mot att Trafikverket anvdnder sig
av kvalificeringssystem framgar det enligt Trafikverket explicit av lagen
(2007:1092) om upphandling inom omradena vatten, energi, transporter
och posttjénster att bestéllare har mdjligheten att anvénda sig av sddana.
Det kvalificeringssystem som Trafikverket anvinder sig av, TransQ, &r
Oppet och tillgidngligt for alla. Kostnaden for att anvinda sig av systemet
ar mycket lag. TransQ ger enligt Trafikverket, en snabbare och effekti-
vare upphandlingsprocess vilket ligger vil i linje med kortare ledtider for
infrastrukturprojekt. Trafikverket menar sammantaget att fordelarna med
kvalificeringssystemet Overstiger den ringa intradestroskel det skulle
kunna anses utgora.

Riksrevisionen har &dven riktat kritik mot att standardavtalens
komplexitet och oskriven praxis missgynnar nya och utldndska entrepre-
norer. Trafikverket delar inte denna uppfattning, utan menar att standard-
avtalen tvirt om leder till forutsebarhet och transparens for savél svenska
som utldndska entreprendrer.

Risken for mutor och annan otillborlig paverkan finns alltid i1 den typ
av verksamhet som Trafikverket bedriver. Trafikverket utvecklar kon-
tinuerligt arbetssétt for att minimera risken for mutor och otillborlig
paverkan. Trafikverket satsar pa lIopande utbildning och information bade
internt och externt. Bland annat har en extern oberoende funktion upp-
handlats. Till denna kan anstéllda rapportera missforhdllanden som kor-
ruption, mutor och jav. Kontrasignering har inforts och ska genomforas
innan upphandling paborjas, innan uppdrag tilldelas respektive da en
kontraktshandling skickas ut for leverantdrens signering. Vidare avser
Trafikverket endast att anvinda upphandlingskonsulter vid hog over-
gaende belastning alternativt vid sarskilda omstandigheter.

Det kan avslutningsvis ndmnas att det dven finns andra faktorer dn de
som Riksrevisionen pekar pa som kan paverka konkurrensen och darmed
antalet anbud. Branschstrukturens betydelse nir det giller antalet an-
budsldmnare har sérskilt stor betydelse inom jarnvigsomradet. Att sa &r
fallet kan till stor del forklaras av att konkurrensutséttningen av dessa
objekt inte gar langre tillbaka i tiden &n runt borjan av 2000-talet d& en
successiv konkurrensutsittning initierades. Dessforinnan utfordes i prin-
cip all verksamhet i Trafikverkets egen regi. Aven konjunkturliget torde
ha stor betydelse for antalet anbudslamnare och ddrmed anbud.

4.5 Regeringens insatser

Regeringen instimmer inte i Riksrevisionens beddmning. I enlighet med
vad som beskrivits ovan har regeringen genom en rad dtgirder lagt grun-
den for en mer effektiv statlig verksamhet inom transportomréadet.
Regeringen har dven tagit en rad initiativ som syftar till att 6ka kun-
skapen om olika atgirders effekter pad produktivitet och innovation i
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anldggningsbranschen. Tillsdttandet av Produktivitetskommittén och
Upphandlingsutredningen ar exempel pa detta.

Nir det giller mal och éterrapporteringskrav har regeringen i Trafik-
verkets instruktion angett att Trafikverket i sin roll som bestéllare sérskilt
ska verka for att produktivitet, innovation och effektivitet pa mark-
naderna for investeringar, drift och underhall 6kar. Av instruktionen
framgar vidare att Trafikverket arligen till regeringen ska redovisa pro-
duktiviteten for drift-, underhalls- och byggétgérder inom det egna an-
svarsomradet. Trafikverket ska ocksa enligt regleringsbrevet for budget-
aret 2012 redovisa vidtagna atgirder for att méta och dka produktiviteten
i anldggningsbranschen och forbéttra anldggningsmarknadens funktions-
sdtt. Av Riksrevisionens rapport framgar ocksa att ett sarskilt utveck-
lingsarbete har paborjats hos Trafikverket med anledning av de databe-
hov som regeringens krav pa produktivitetsredovisning innebar.

Mot bakgrund av vad som framkommit i granskningsrapporten i fraga
om de brister som fortfarande finns i uppfoljning av upphandlingarna
instimmer regeringen dock i att insatserna for att forbattra framfor allt
erfarenhetsaterforingen behover forstirkas. Regeringen menar att det &r
av storsta vikt att det finns system och rutiner pa plats som kan ge latt
tillgénglig empiri for i vilka situationer olika kombinationer av upphand-
lingsformer, ersdttningsformer, paketering osv. ar lampliga att anvénda.

5 Regeringens atgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

Som framgér ovan har regeringen lagt grunden for en mer effektiv statlig
verksamhet inom transportomradet. Regeringen har vidare tagit en rad
initiativ som syftar till att 6ka kunskapen om produktivitet och inno-
vationsgrad 1 anldggningsbranschen for att darigenom kunna komma till
ritta med den ldga produktivitetsutvecklingen i anldggningsbranschen.
Produktivitetskommitténs betédnkande bereds for nédrvarande inom
Regeringskansliet och kommer tillsammans med Upphandlingsutred-
ningens kommande betdnkande att utgdra grund for fortsatt arbete for att
forbattra produktivitet och innovationsgrad i anldggningsbranschen.

Det ar regeringens uppfattning att battre erfarenhetsaterforing ar nod-
vindig for att kunna ta stdllning till hur upphandlingarna bor utvecklas
for att leda till hog produktivitet och konkurrens. System och rutiner
maste finnas pad plats som kan ge latt tillgédnglig empiri for i vilka
situationer olika kombinationer av upphandlingsformer, erséttnings-
former, paketering osv. dr lampliga att anvianda for att astadkomma hog
effektivitet. Riksrevisionens granskning visar att det fortfarande finns
brister i Trafikverkets uppfoljning av upphandlingarna.

Regeringen foljer Trafikverkets aterrapportering i arsredovisningen
gillande de atgdrder som myndigheten vidtagit for att mita och oka
produktiviteten i anldggningsbranschen och forbattra anliggningsmark-
nadens funktionssitt. Aterrapporteringen kommer att visa om det finns



behov av ytterligare atgiarder fran regeringens sida for att en fullgod
uppfoljning av upphandlingarna ska sékerstillas.

Regeringen anser att de ovan nimnda redan vidtagna atgirderna inom
savil Regeringskansliet som Trafikverket samt det arbete som redan
pagar enligt den ldmnade redogorelsen ar tillrackligt for att forbattra
erfarenhetsaterforingen och fordjupa kunskapen om effektiviteten i olika
upphandlingar och ddrmed skapa underlag for framtida agerande.
Regeringen avser dérfor inte att for ndrvarande vidta nédgra ytterligare
atgdrder med anledning av Riksrevisionens granskningsrapport.
Regeringen foljer dock fragan noggrant och dr beredd att vid behov vidta
ytterligare atgérder.

Med oOverldmnandet av denna skrivelse till riksdagen ser regeringen
granskningsrapporten som avslutad.
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Hirmed éverlamnas enligt 9 [[lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.
foljande granskningsrapport Gver effektivitetsrevision:

Trafikverkets upphandling av vigar och jarnvagar
— leder den till hog produktivitet?

Riksrevisionen har granskat Trafikverkets upphandling. Resultatet av
granskningen redovisas i denna granskningsrapport.

Foretridare for Niringsdepartementet och Trafikverket har fatt tillfille att
faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa utkast till slutrapport.

Rapporten innehaller slutsatser och rekommendationer som avser regeringen
och Trafikverket.

Riksrevisor Claes Norgren har beslutat i detta drende. Revisionsdirektor

Torbjorn Stenbeck har varit foredragande. Revisionsledare Christian Jonsson,
revisionsledare Ingvar Onnhage och revisionsdirektor Jan Vikstrom har medverkat
vid den slutliga handliggningen.

Claes Norgren Torbjén Stenbeck

For kannedom:
Regeringen, Niringsdepartementet
Socialdepartementet

Trafikverket
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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat Trafikverkets upphandling av vigar och jarnvigar.

Granskningens bakgrund

Trafikverket dr en av Sveriges stérsta offentliga bestillare och képer varor och
tjanster for cirka 40 miljarder kronor arligen. Upphandling 4r en kirnverksamhet
som upprepas ofta och regelbundet. Riksdagen har uppmanat regeringen att skapa
forutsittningar for bittre fungerande konkurrens och hégre produktivitet.

Alternativa kontraktsformer forvintas vara ett sitt att uppna hogre produktivitet, det vill
sdga mer vig och jirnvig fér pengarna. Med en 6kad frihet for entreprenéren ir syftet
att skapa forutsittningar for ett effektivare resursutnyttjande och ligre kostnader. I sin
nya upphandlingsstrategi satsar Trafikverket bland annat pa en ¢kad anvindning av
totalentreprenader i stillet fér utfsrandeentreprenader. Hur mycket hogre produktivitet
totalentreprenader hittills har levererat dr dirfor en relevant fragestillning.

Syftet har varit att granska Trafikverkets och regeringens insatser for att Trafikverkets
upphandling ska leda till hég produktivitet och konkurrens.

Granskningen har delats upp i foljande fragor:

1. Vilken entreprenadform har lett till hogst produktivitet?
2. Har Trafikverket f6ljt upp sina upphandlingar?

3. Har Trafikverket uppnatt konkurrens?

4. Har regeringen f6ljt upp dndamalsenligt?

Granskningens resultat

Riksrevisionens granskning ger inte stod for att Trafikverkets senaste
upphandlingsstrategi ir dndamalsenlig. Riksrevisionens mitningar tyder

pa att totalentreprenader hittills inte har lett till hogre produktivitet d4n
utforandeentreprenader. Bittre erfarenhetsaterforing ar nodvindig for att kunna ta
stdllning till hur upphandlingarna bér utvecklas for att leda till hog produktivitet och
6kad konkurrens.
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Bristande stéd for att upphandlingsstrategin leder till mer vig och jarnvig
for pengarna

Trafikverket har faststillt en upphandlingsstrategi f6r en mer renodlad bestillarroll.
Totalentreprenader ger entreprenéren storre frihet genom att inkludera bade
projektering och utférande i kontraktet.

Men strategin att 6ka volymen totalentreprenader har bristande empiriskt stod.
Riksrevisionen har mitt produktiviteten i Trafikverkets senast ppnade vig- och
jarnvigsstrickor som byggts med totalentreprenad som entreprenadform. Dessa

har jamférts med ett slumpmissigt val av utfsrandeentreprenader under samma
tidsperiod. Mitningen tyder pa att mingden vig och jirnvig inte har blivit stérre med
totalentreprenader, trots de férhoppningar som riksdagen, regeringen och Trafikverket
har haft.

Pa lingre sikt finns risker for ineffektivitet, eftersom kvaliteten kan befaras bli

simre och livscykelkostnaderna hogre till f6ljd av den 6kade variantrikedom som
totalentreprenader medger. Variationen kan férvintas leda till ett mindre homogent
vig- och jarnvigsnit med minskade mojligheter till standardisering. Denna risk

for bestillaren ska dock stillas mot entreprensrens majligheter till innovation och
industriell produktion, samt i vilken grad produktivitetshéjningar hos entreprensrer
tillfaller bestillaren. Vilken effekt som overviger kan endast faststillas med métningar.

Riksrevisionens mitning tyder inte heller pa att Trafikverket uppnatt stordriftsférdelar.
Utan hogre produktivitet i de stora kontrakten finns férdelar med sma dtaganden, da
fler féretag har mojlighet att delta i sidana upphandlingar.

Bristande uppféljning av upphandlingarna

Trafikverket har hoga ambitioner och ett antal system for att dstadkomma
erfarenhetsaterforing.

Men systemen anvinds inte som avsett och Trafikverket har inte f6ljt upp och
analyserat de uppnadda slutresultaten i entreprenaderna dndamalsenligt. Framvixten
av organisatorisk kunskap och samsyn kring bista praxis har himmats av detta

och medfor att Trafikverket dven de nirmaste dren kommer att sakna kunskap om
effektivaste upphandlingsstrategi. Det giller vilken entreprenadform som ska viljas
men ocksa 6vriga faktorer som Trafikverket rader 6ver och beslutar om infor varje
upphandling.
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Trafikverket har inte uppnitt tillricklig konkurrens

Trafikverket har omfattande rutiner for att dstadkomma hog konkurrens och forefaller
f6lja upphandlingsregelverket vil. Sarskilt mot bakgrund av den komplexa miljé som
Trafikverket verkar i dr detta positivt.

Men den uppnadda konkurrensen ir otillricklig. Antalet anbudsgivare har varit firre
4n tre i nira hilften av upphandlingarna. Trafikverket har framfért att det beror pa
marknadsstrukturerna. Riksrevisionen menar emellertid att Trafikverket har bidragit
till att konkurrensen blivit svag.

Marknadsforing och dtaganden har till stor del varit orienterade mot fatalet stérre
foretag. Antalet anbud riskerar att ha paverkats negativt av omfattande kontraktsvillkor
och krav. Selektiva rutiner som begransar det potentiella antalet anbudsgivare
anvinds, trots att for manga anbud hittills inte har varit vanligt. Standardavtal kan ha
forsvagat konkurrensen och bromsat utvecklingen av alternativa sitt att upphandla och
genomféra entreprenader.

Uppfoljning av samarbetsklimatet mellan bestillare och utférare, med stora inslag

av sjilvvirdering, har varit vanligare 4n mitningar av resultatet i termer av kvalitet

och produktivitet. Tillimpade utvirderingskriterier och ersittningsformer innehaller
risker for att konkurrenstrycket inte bestdr efter att kontraktet tilldelats. Entreprenéren
har ofta mojligheter att kompensera ett ligt anbud med tilliggsersittningar.

Kontrollen av att krav uppfylls och svarigheter att utvirdera konsulters kompetens

vid upphandlingarna riskerar att ytterligare bidra till ett svagt konkurrenstryck i
genomférandefasen. Kontrollsystemen for att uppticka oegentligheter har brister sedan
2005 som inte dtgirdats.

Genom anvindandet av konsulter riskerar bestillaren att successivt férlora kunskapen
om sina anldggningar. Detta kan skapa privata kunskapsmonopol som blir svéira att
konkurrensutsitta i framtiden, da anliggningarna ska underhallas. Motsvarande
riskerar att bli fallet med de entreprendrer som levererat totalentreprenader. Ovanliga
reservdelar och kompetenskrav kan 6ka drift- och underhallskostnaderna och skapa ett
beroende till den totalentreprenér som levererade den ursprungliga anliggningen.

Regeringen har varit fér passiv och okritisk

Regeringen har uppmirksammat upphandlingsverksamhetens betydelse for
effektivitet. Regeringen har pd senare tid lyft fram malet tre anbud fér upphandlingar.

Men regeringen har inte efterfragat empiriskt stod for att de dtgirder som Trafikverkets
upphandlingsstrategi forordar har lett till hogre produktivitet. Rapporteringen till
riksdagen har dirmed inte varit vil underbyggd och allsidig. Vidare riskerar den
rapportering av konkurrensen med mattet genomsnittligt antal anbud som regeringen
har tillimpat att innebara for litet fokus pd det stora antalet upphandlingar med for fa
anbud.
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Den av regeringen tillsatta Produktivitetskommittén har inte heller genomfort egna
mitningar. Detta trots att forsok pagatt sedan decennier med totalentreprenader och
de andra stimulansmedel som foreslés. I en av kommitténs underlagsrapporter, den
som behandlar internationella erfarenheter, nimns att det saknas objektiva kvantitativa
undersokningar betriffande den ekonomiska besparingen.

Rekommendationer

Utifran ovanstiende analys rekommenderar Riksrevisionen regeringen och
Trafikverket att analysera faktorer som kan péverka produktiviteten, dstadkomma
effektiv erfarenhetsaterféring, férbittra forutsittningarna for konkurrens och férbattra
underlagen for beslut. Rekommendationerna konkretiseras nedan.

Analysera faktorer som kan paverka produktiviteten

Trafikverket bor fortsitta att utveckla sin bestillarroll. Trafikverket bor utga fran
mitresultat av hur upphandlingarnas produktivitet och effektivitet beror pé olika
omstindigheter och sirskilt pA dem som Trafikverket kan paverka. Riksrevisionens
mitresultat ger anledning att nirmare underséka varfor totalentreprenaderna ofta inte
har lett till hogre produktivitet och nir utférandeentreprenader och smé kontrakt har
varit effektivast.

Regeringen bor folja upp att Trafikverket genomfér mitningar systematiskt och objektivt
samt komplettera med extern utvirdering och uppféljning.

Astadkom effektiv erfarenhetsaterforing

Trafikverket bor fortsitta med att utveckla sina system och rutiner for
erfarenhetsaterforing. Trafikverket bor forbittra sina centrala databaser sa att
prestations-, kostnads- och upphandlingsdata samt annan erfarenhet registreras mer
systematiskt, objektivt och kvalitetssikert dn hittills. Sammanstillda resultat och
slutsatser bor placeras litt tillgingligt for beslutsfattare, s att de kan viga samman
dessa med de specifika férutsittningarna pa lokal niva i framtida entreprenader.

Regeringen bor se till att Trafikverket utvecklar erfarenhetsaterféringssystem som
anvinds. De bor vara tillgingliga 4dven for externa forskare och extern revision.
Oppenhet minskar samtidigt utrymmet fér korruption och oegentligheter.
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Forbattra forutsittningarna for konkurrens

Trafikverket bor 6verviga hur annonsering och inbjudningsférfaranden till
upphandlingar kan utvecklas si att fler och nya kategorier av leverantorer nis och
uppmuntras leverera till Trafikverket. Trafikverket bér forenkla anbudsunderlagen och
utveckla sina utvirderingsmodeller sa att ligsta totalkostnad och hog kvalitet erhalls.
Trafikverket bor sikerstilla att kraven i upphandlingen 4r uppfoljningsbara, att de blir
kontrollerade och att de slutligen blir tillgodosedda utan extra kostnader, for att minska
utrymmet f6r osund konkurrens. Trafikverket bor 6verviga att utveckla egna generella
villkor fér sina upphandlingar i stillet for att dberopa standardvillkor som &dgs och
utvecklas av annan part.

Regeringen bor folja upp att Trafikverkets arbete med att forbéttra konkurrensen
ger resultat. Det kan vara nédvindigt att gora fordndringar av forutsitiningar som
Trafikverket inte rader Gver.

Férbittra underlagen fér beslut

Regeringen bor krava empiriskt underlag fran Trafikverket som motiverar strategier och
beslut och komplettera med egna eller andra mitningar och analyser. Regeringen bér
informera riksdagen om konkurrenssituationen med tydligare matt, till exempel i hur
stor andel av upphandlingsvolymen som effektiv konkurrens har uppnitts. Regeringen
bér dven informera riksdagen om uppnadd effektivitet med olika upphandlings- och
kontraktsformer.
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1.1

Introduktion

Riksrevisionen har granskat om Trafikverkets upphandling av vigar och
jarnvigar leder till h6g produktivitet och konkurrens.

Regeringen har yttersta ansvaret for att mesta méjliga infrastruktur av hog
kvalitet levereras, i férhillande till de medel som anslas. Trafikverket ansvarar
for genomforandet.

Motiv till granskning

Trafikverket ir en stor statlig bestillare. Trafikverket képer in varor och tjinster
for cirka 40 miljarder, vilket innebir cirka 4 procent av statens totala utgifter.
Upphandling ir en kirnverksamhet som upprepas ofta och regelbundet. Den
syftar bland annat till hég produktivitet genom konkurrens. Uppféljning och
erfarenhetsaterforing ar viktigt for att sikerstilla att upphandlingen utvecklas
4 att syftena uppnas.

Virdet av all offentlig upphandling i Sverige uppskattas till cirka 500
miljarder kronor.' Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi uppskattar
effektivitetsférlusten vid inkop utan effektiv upphandling till att kunna uppga
till cirka 20 procent.? Det dr i samma storleksordning som de prissinkningar
som skett sedan Konkurrensverket avslgjade asfaltkartellen i bérjan av
2000-talet.?

I granskningen Trafikverkens produktivitet (RiR 2011:7) uppmiitte
Riksrevisionen sjunkande produktivitet i Vigverkets och Banverkets
investeringsverksamheter. Riksrevisionen definierade produktivitet som
mingden vig och jirnvig for pengarna. Denna definition har tillimpats dven i

denna granskning.

" 480-580 miljarder kronor enligt Pa jakt efter den goda affiren — analys och erfarenheter av den
offentliga upphandlingen. Delbetinkande fran Upphandlingsutredningen 2010, SOU 2011:73.

2 ESO 2009:2.

3 Intervju Konkurrensverket 2011-03-31.
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1.1.1

1.1.2

En tinkbar orsak till sjunkande produktivitet som framforts ar de
upphandlings- och kontraktsformer som tillimpats de senaste artiondena.
Kontraktsformer dr exempelvis entreprenadformer+ och ersittningsformers.
Mot denna bakgrund har Riksrevisionen funnit det angeléget att granska
Trafikverkets upphandling med fokus pa kontraktsformernas paverkan pa
produktiviteten.

Produktivitet — ett matt pa effektivitet

Effektivitet avser myndigheternas uppfyllelse av de mal riksdagen faststillt.
Produktivitet avser myndighetens produktion i forhallande till de insatta
resurserna. Riksrevisionen betraktar hog produktivitet som ett mal som alla
myndigheter forvintas uppfylla inom ramen fér budgetlagen, dven da hog
produktivitet inte iterfinns bland riksdagens uttryckta mal for den specifika
verksambheten. I Trafikverkets fall kan produktivitet definieras som mingden
vig och jirnvig foér pengarna.

Ur upphandlarens synvinkel kan hég produktivitet for Trafikverket som helhet
betraktas som ett mal. Hela Trafikverkets produktivitet blir da ett métt pa
upphandlingsverksamhetens effektivitet. Andra mél skulle kunna vara kvalitet,
miljé och trafiksikerhet. Riksrevisionen har avgrinsat bort dessa i denna
granskning. Analysmetoden som utvecklats i granskningen kan i framtiden
kompletteras genom att sidana mal tillférs modellen.

Produktivitet kan allmant definieras som utfallet (produktionen) i forhillande
till mingden insatsvaror som har anvints. Riksrevisionen har omvandlat saval
utfall som insatser till virden i kronor for att underlitta analyserna.

Kontraktsformer och entreprenadformer

Kontraktsformer inom anliggningsomradet har diskuterats i branschen,
regeringen och dven i riksdagen sedan 1980-talet. Entreprenadform ir en av
kontraktsformerna. Bland entreprenadformerna ir de tva huvudkategorierna
utférandeentreprenad (specificerad bestillning) och totalentreprenad
(bestillning som inkluderar viss projektering och dirmed en storre frihet for
entreprendren att utforma anliggningen). Inslaget av projektering gor att
totalentreprenaderna ir limpliga att specificera med funktionskrav. Under

de senaste aren har riksdagen allt tydligare uppmanat Trafikverket att prova
alternativa kontraktsformer, till exempel totalentreprenader och funktionskrav
i stillet f6r utférandeentreprenader.

4 Entreprenadformer ér till exempel totalentreprenader och utférandeentreprenader.

5 Ersittningsformer ar till exempel fast pris, mangdreglerat pris och I6pande rikning.
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1.2

Totalentreprenad innebir att bestillaren 6verfor ett stérre ansvar for
anliggningens utformning till utforaren an i utférandeentreprenader. Detta
innebir bade majligheter och risker. En mojlighet bestar i att utforaren kan
paverka utformningen s att trafikanternas behov tillgodoses till ligre kostnad,
det vill siga att hogre produktivitet erhalls. En risk bestar i att kvaliteten blir
lidande, till exempel for att bestillaren inte lyckats specificera kvaliteten i
funktionella termer pa ett entydigt och rittssikert sitt.

Syfte och revisionsfragor

Syftet har varit att granska Trafikverkets och regeringens insatser for att
Trafikverkets upphandling ska leda till hég produktivitet och konkurrens.

Granskningen har delats upp i foljande fragor:

1. Vilken entreprenadform har lett till hégst produktivitet?
. Har Trafikverket f6ljt upp sina upphandlingar?

Har Trafikverket uppnatt konkurrens?
. Har regeringen foljt upp dndamalsenligt?

FEIVIN

Med den forsta frigan har vi undersckt entreprenadformens paverkan pa
produktiviteten, men iven forekomsten av stordriftsfordelar.

Den andra frigan utreder om Trafikverket har skapat sig forutsittningar
for att bedoma hur upphandlingarna kan bli mer effektiva. Hypotesen har
varit att Trafikverket kan ha lidit av den brist pa erfarenhetséterforing som
Riksrevisionen tidigare rapporterat om i ett antal granskningar.

Den tredje fragan utgar ifrdn de indikationer pa bristande konkurrens som
hade inkommit till Riksrevisionen. Brist pa konkurrens vid upphandlingen,
och bristande konkurrenstryck under genomforandet, kan dessutom vara bade
orsak till och verkan av vald kontraktsform.

Den fjirde fragan behandlar regeringens insatser for att sakerstilla hog
produktivitet och konkurrens i upphandlingarna.

Varje delundersokning har tilldelats ett kapitel (3-6) i den fortsatta
framstillningen. Aven analys och slutsatser har strukturerats och avgrinsats pa
ett motsvarande sitt.
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1.3.1

Bedémningsgrunder

Utgangspunkter i granskningen har varit lagar, férordningar och évriga
statsmaktsuttalanden betraffande upphandling och upphandlingens syften.
Dessa utgdngspunkter har Riksrevisionen utvecklat till krav som ir rimliga att
stilla, krav som direfter utgér bedomningskriterier i denna granskning.

Lagar och foérordningar — syftar till effektivitet genom konkurrens

Enligt budgetlagen (2011:203) ska statlig verksambhet efterstriva hog

effektivitet och god hushallning.® Enligt myndighetsférordningen (2007:515)

ir myndighetens ledning ansvarig infor regeringen fér verksamheten, for

att den bedrivs effektivt och for att den redovisas tillférlitligt och rittvisande.
Myndigheterna har dven ett allmint uppdrag att utveckla den verksamhet de ar

ansvariga for.

Offentlig upphandling i Sverige regleras frimst av tvi lagar: lagen (2007:1091)
om offentlig upphandling (LOU) och lagen (2007:1092) om upphandling
inom omréadena vatten, energi, transporter och posttjinster (LUF). LOU och
LUF bygger i huvudsak pa tva EU-direktiv frin 2004 som utgor del i arbetet
med att forverkliga den inre marknaden.” Viktiga syften ir att frimja den

fria rérligheten for varor och tjinster inom EU genom att skapa konkurrens,
ge leverantérerna majlighet att tivla pa lika villkor i varje upphandling och

att motarbeta korruption. Innehallet i lagarna och skillnaden mellan dem
aterkommer i bilaga 2. Cirka 20 procent av upphandlingen i Sverige beriknas
ske enligt LUF. Trafikverkets efterlevnad av upphandlingslagarna har betraktats
som ett nédvindigt men inte tillrickligt krav for att uppna effektiv konkurrens,
och har darfor endast granskats 6versiktligt.

6 1 kap. 3 § budgetlagen (2011:203).

7 Direktivet 2004/18/EG av den 31 mars 2004 om samordning av férfaranden vid offentlig
upphandling av byggentreprenader, varor och tjinster och direktivet 2004/17/EG av den 31 mars
2004 om samordning av férfaranden vid upphandling pa omradena vatten, energi, transporter
och posttjinster.
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1.3.2  Riksdagens intentioner — sok effektivaste entreprenadformerna

Som den stérsta képaren av investeringar och underhall inom
infrastrukturomradet kan staten enligt trafikutskottets mening i hog grad
paverka hur anliggningsmarknaden utvecklas.® Det idr dirfor enligt utskottet
angeliget att forutsittningar skapas for en bittre fungerande konkurrens
och ett effektivare resursutnyttjande for byggande och underhall av vigar och
jarnvagar.

Overvig olika entreprenadformer inklusive funktionsupphandling

Trafikutskottet berérde dven konkurrensfragor i samband med behandlingen
av den senaste inriktningspropositionen. Utskottet instimde i regeringens
bedomning att anliggningsbranschens produktivitetsutveckling varit
bristfillig. Utskottet pdminde om att 6verféringen av Vigverket Produktion,
Vigverket Konsult och Banverket Projektering till av staten heligda bolag
syftar till att bland annat n en hogre effektivitet liksom lidgre priser pa vig-
och jirnvigsanliggningar. Betraffande funktionsupphandling meddelade
utskottet att med ett mer medvetet val av entreprenadform, ersittningsform
och riskdelning bér férdyringar och férindringar i byggtid i storre méan
kunna undvikas. Utskottet utgick ifran att trafikverken kommer att 6verviga
funktionsupphandlingar liksom andra entreprenadformer i samband med
genomforandet av framtida infrastruktursatsningar®.

Ge nya leverantérer méjlighet att delta

I samband med beslutet om bolagisering av Banverket Produktion anférde
trafikutskottet att det behovs fler foretag pa anliggningsmarknaden for att
6ka konkurrensen. Genom en fungerande konkurrens skapas incitament

att 6ka produktiviteten och effektiviteten i verksamheten. Utskottet piminde
om att enligt Banverkets upphandlingspolicy ska verket, for att uppritthalla
en tillfredsstillande konkurrenssituation, verka for att ge nya leverantorer
mojlighet att delta i upphandlingar. Som anges i budgetpropositionen for 2010
(prop. 2009/10 utg.omr. 22) kan till exempel marknadsintridet for mindre
foretag underlittas genom en enklare anbudsgivning. Detta kan bland annat
ske genom att i 6kad utstrickning standardisera forfraigningsunderlagen.
Givetvis ska Banverket vid all offentlig upphandling félja tillimpliga
bestimmelser i LOU och LUF."

Bet. 2010/11:TU14 Kostnadskontroll i stora viginvesteringar, rskr. 2010/11:192.

9 Bet. 2008/09:TU4, rskr. 2008/09:76.

5

Prop. 2008/09:35 Framtidens resor och transporter — infrastruktur fér hallbar tillvaxt, bet.
2008/09:TU2, s. 76, rskr. 145.

Trafikutskottets betinkande 2009/10:TUs, s. 15.
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Mit systematiskt effekterna av olika kontraktsformer

Utskottet piminde om att Trafikverksutredningen (dir. 2008:90) i mars
2009 limnade delbetinkandet De statliga bestillarfunktionerna och
anliggningsmarknaden (SOU 2009:24). I delbetinkandet limnas forslag
till dtgarder for att utveckla bestallarfunktionen hos de statliga trafikverken.
Det dr viktigt med en systematisk mitning av effekterna pa produktivitet
och produktkvalitet av olika typer av entreprenad-, ersittnings- och
samverkansformer med mera inom anliggningsbranschen. Trafikutskottet
vilkomnade regeringens uttalande i budgetpropositionen for 2010 om att
det program for en 6kad effektivisering av anliggningsmarknaden som
Trafikverksutredningen féreslagit bér genomforas samt att detta blir en
visentlig uppgift fér det nya Trafikverket.

Utskottet noterade vidare med tillfredsstillelse att regeringen tillsatt
Produktivitetskommittén, en kommitté f6r uppfoljning och analys av de statliga
bestillarnas agerande for att forbittra produktiviteten och innovationsgraden i
anliggningsbranschen, till exempel genom 6kad konkurrens.?

1.3.3  Riksrevisionens kriterier

Ovanstdende utgingspunkter har Riksrevisionen operationaliserat till f6ljande
fyra kriterier i denna granskning:

1. Trafikverket och regeringen bér kunna presentera ett underlag for
de strategiska beslut som fattats. Underlaget bor utgéras av objektiva
mitningar och analyser av tidigare erfarenheter.

2. En myndighet bér se till att erfarenheter 16pande dokumenteras, sprids,
granskas och kritiskt analyseras for att kunskap ska kunna utvecklas
vidare ur empiribaserade slutsatser. En 6kad offentlighet reducerar
samtidigt utrymmet f6r korruption och méjligheterna att hemlighalla
ofoérdelaktiga resultat.

3. En myndighet bor fortldpande utveckla sina arbetsformer tills tillricklig
konkurrens uppstar. Trafikverket och regeringen har uttryckt ett mal
om minst tre anbud®. I lagstiftningen finns dven stod for att minst
fem anbudsgivare bor bjudas in i en del fall. Riksrevisionen har i
granskningen utvirderat Trafikverket utifran malet om minst tre anbud
och att malet bor gilla varje upphandling och inte det genomsnittliga
antalet.

2 Bet. 2009/10: TUs Andrad verksamhetsform for Banverkets enhet Banverket Produktion.
'3 Trafikverkets arsredovisning 2010, .31, upprepat av regeringen i budgetpropositionen 2011.

4 11 kap. 4§ LOU.
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4. Regeringen ansvarar for de yttre forutsittningar som Trafikverket
inte rader 6ver for att Trafikverket ska ha rimliga forutsittningar for
att uppna de mal som riksdagen faststillt. Gentemot riksdagen har
regeringen ett overgripande ansvar for all statlig verksamhet, inklusive
Trafikverkets upphandlingseffektivitet. I den uppgiften ingér att gora egna
bedomningar och kritiskt granska underlag frin sina myndigheter.

1.4 Metod och genomférande

Riksrevisionen har anvint sig av flera undersékningar genomférda
med olika metoder for att bilda sig en uppfattning om Trafikverkets
upphandlingseffektivitet.

1.4.1  Fraga 1 — Kontrakisformernas produktivitet

Trafikverkets totala produktivitet i entreprenadverksamheten antas vara

den genomsnittliga produktiviteten i entreprenaderna. Riksrevisionens
mitning omfattar drygt hundra entreprenadkontrakt som har valts ut
slumpmissigt utifran de férutsittningar som fanns. Samtliga data har
levererats av Trafikverket. For varje entreprenad har Riksrevisionen beriknat
en produktivitet, definierad som utfall/insats. Utfallet har virderats med en
statistisk virderingsmetod.’ Insatsen ir kostnaden f6r kontraktet, det vill siga
det slutbelopp som utbetalats till huvudentreprenéren. Resultatet redovisas i
kapitel 3 och metod och berikningar redovisas mer utforligt i bilaga 3.

1.4.2  Fraga 2 — Erfarenhetsdterforingens effektivitet

Trafikverkets system for att se till att erfarenheter aterfors har testats
med intervjuer och stickprov i informationssystemen. Innehillet i
informationssystemen har analyserats sivil oberoende som med hjilp av
Trafikverkets personal.

1.4.3 Frdga 3 — Graden av konkurrens som erhallits

Den uppnadda konkurrensen har mitts pa olika sitt och i flera delar av
Trafikverkets verksamhet. Andelen av inképen som féregatts av korrekt
upphandling har bedémts genom att ett fyrtiotal slumpmissigt valda
entreprenadrelaterade inkop analyserats utifran intervjuer och dokument.

'S Denna metod benimndes metod 3 under arbetet med Trafikverkens produktivitet 2011:7, men
togs inte med i den slutliga rapporten.
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1.4.4

1.4.5

Antalet anbud per upphandling har analyserats med hjilp av Trafikverkets
upphandlingsregister. Studien ir en totalundersokning av alla
entreprenadupphandlingar 201, cirka 400.

Antal anbud vid upphandling av jirnvigsmateriel har analyserats i ett stickprov
Pa nio artiklar. Trettio artiklar hade valts ut men endast nio visade sig ha en
volym som krivde konkurrensutsittning enligt Trafikverkets egna riktlinjer'.

Utover detta har dokumentstudier av tio entreprenadrelaterade upphandlingar
genomférts. Vi himtade de tio ur Trafikverkets upphandlingssystem (CTM
och Trans Q) genom att vilja de fem senaste pigiende upphandlingarna i
respektive system en slumpmissigt vald dag i februari 2012.

Fraga 4 — Regeringens insatser

Fragan har bedémts med dokumentstudier och intervjuer med medarbetare i
Trafikverket och i Regeringskansliet.

Generellt for alla delundersskningar

De kvantitativa méitningarna utgér vad Riksrevisionen betecknar som
det objektiva resultatet av Trafikverkets och regeringens styrning av
upphandlingsverksamheten.

Den inhimtade kvalitativa informationen (dokumentstudier, méten och
intervjuer) utgor grund fér Riksrevisionens slutsatser om vilka intentioner
regeringen och Trafikverket har haft med sin styrning samt vilka insatser och
atgirder som vidtagits for att uppna dem.

Méten och intervjuer har hallits med bland annat Regeringskansliet,
regeringsorgan (sisom Kammarkollegiet, Konkurrensverket och
Ekonomistyrningsverket) och Trafikverkets regionala ledningsgrupper inom
investeringsverksamheten. Det har dven gjorts tva studiebesok pa pagiende
entreprenader.

Riksrevisionen har dven utbytt erfarenheter med Trafikverkets och
Riksrevisionens motsvarigheter i Storbritannien och Nederlinderna for att
jamfora med dessa linders erfarenhetsiterféring, konkurrensutsittning och
produktivitet.

6 Grinsvirdet var 41 000 kr i detta fall, enligt en gillande trafikverksféreskrift, BVF 814.
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2.1.1

Bakgrund

I bilaga 1 redogor vi 6versiktligt for Trafikverkets organisering av
upphandlingsverksamheten och i bilaga 2 beskriver vi vad de olika
entreprenadformerna och ersittningsformerna innebir.

Trafikverkets upphandlingsstrategi

Den upphandlingsstrategi som Trafikverket har arbetat fram under
20117 och 2012 utgar frin Trafikutredningens betinkande De statliga
bestillarfunktionerna och anliggningsmarknaden (SOU 2009:24).

Enligt strategin dr malet for bestillaruppgiften att f4 mer nytta fér pengarna
genom 6kad produktivitet, innovationsgrad och konkurrens. Trafikverkets
grundliggande uppgift r att ansvara for hantering och styrning av
funktionalitet i transportsystemen, uttryckt i termer av tillginglighet,
framkomlighet och liknande. Leverantoren har ansvaret for de resurser som
behovs for planering, projektering och produktion. I de mer konkreta delarna
anges att Trafikverket ska standardisera och forenkla forfragningsunderlag

till vad som passar olika projekttyper och ge mindre féretag méjligheter att
konkurrera om uppdrag. Trafikverket vill ocksi uppmuntra innovationer genom
att 6ka andelen totalentreprenader med langsiktiga underhallsataganden.

Som stéd for de overviganden som behévs i samband med upphandlingen
har Trafikverket utarbetat riktlinjer och rutiner for val av upphandlings-,
entreprenad-, ersittnings- och samverkansformer. Dessa riktlinjer ser
Trafikverket som verktyg som ska hjilpa projektledare att agera mer
affirsmissigt genom att skapa ansvarsférdelning, drivkrafter, samverkan och
effektiv konkurrens. Infér beslut om affirsform ska projektets forutsittningar
analyseras vad giller omfattning, tidplan, beroenden, komplexitet,
frihetsgrader, risker och leverantérsmarknad. Affirsform omfattar enligt
riktlinjerna upphandlingsformer, entreprenadformer, ersittningsformer och
samverkan. Beslut om affirsform fattas av den chef i linjen som har ritt att
besluta om tilldelning i den aktuella entreprenaden. Riktlinjerna anger att i

I

Bestillar- och upphandlingsstrategi, TDOK 2011:196.

EY

Ansvar och uppdrag inom Renodlad bestillarroll, 2012-01-18. Arendenummer TRV 2012/3740.

S

Val av affarsform fér entreprenader VO IV (TDOK 2011:145), Val av affarsform fér entreprenader
i Trafikverkets investeringsverksamhet (TDOK 2010:238). Motivbilaga Val av affirsform fér
entreprenader i Trafikverkets investeringsverksamhet (TDOK 2010:242).
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2.1.2

2.1.3

de fall totalentreprenader viljs ska villkoren i stérre utstrickning in tidigare
uttryckas i funktions- eller prestandakrav.

Satsning pd totalentreprenader

Trafikverkets strategi utgar fran att entreprenadformen totalentreprenad
framjar kreativitet och utveckling och dirmed ger mer for varje satsad krona
jamfort med utférandeentreprenad.”® Aven utékad samverkan mellan bestillare
och utforare leder enligt Trafikverkets uppfattning till mer infrastruktur

for pengarna. Detta eftersom samarbete forvintas frimja drivkrafterna att

hitta bra 16sningar kontinuerligt under projektets gang, vilket gynnar bade
Trafikverket och entreprendren. Alternativa anbud, det vill siga férslag pa
andra sitt att uppnd den funktion som Trafikverket efterstrivar, och lampliga
ersittningsformer syftar ocksa till att gynna utveckling och skapa incitament
hos leverantéren att vilja anstringa sig for att skapa effektiva losningar.

Trafikverket har dirfor satt upp mal f6r hur manga totalentreprenader,
alternativa anbud och entreprenader med utékad samverkan som ska
genomfGras. Volymen totalentreprenader i investeringsverksamheten, inom
intervallet 25—500 miljoner kronor, ska oka visentligt frin nuvarande cirka 10
procent (201) till 40 procent 2014.*

Bland totalentreprenadernas férdelar brukar dven nimnas méjligheterna till ett
mer industriellt byggande. Den av regeringen tillsatta Produktivitetskommittén
har framfort att entreprensrerna behover utveckla sin planering fér mer
industriell produktion, effektivare resursutnyttjande och ha kapacitet att
utveckla alternativa losningar.>

Funktion och funktionskrav

Funktion definieras i ABT o6, standardavtalet for totalentreprenader, som
sadan anvindbarhet eller sidan fér anvindbarhet nédvindig egenskap, som
normalt konstateras genom mitning, provning eller nyttjande. Men i praktiken
finns det oklarheter kring vad funktion i eller med en anliggning egentligen
innebir.»

Riksrevisionen har dirfor avstatt ifrin att analysera om kontrakt med
funktionskrav har lett till hogre produktivitet in entreprenader utan
funktionskrav. I stillet har vi nojt oss med att jimféra totalentreprenader och

29 Det &r dven Riksrevisionens definition pa produktivitet i denna granskning.
? TRV beslut, 2012-01-18, Ansvar och uppdrag inom renodlad bestillarroll, TRV2012/3740.

22 Vagar till férbattrad produktivitet och innovationsgrad i anliggningsbranschen, Betinkande av
Produktivitetskommittén (SOU 2012:39), 5. 17.

23 Stenbeck, T. (2007). Definitioner pa funktionsentreprenad, Juridisk Tidskrift 3/2007, s. 818-831.
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utférandeentreprenader, efter att ha 6verlatit at Trafikverket att avgora vilken
kategori av de tva varje ingdende kontrakt i mitningen ska tillhora.

Risk for missférstand kring begreppen

Riksrevisionen menar att det finns risk fér missforstind i kommunikationen
mellan riksdagen, regeringen och Trafikverket betriffande kontraktsformerna.
Medvetenhet om att grinserna ir flytande och delvis subjektiva samt att
begreppen genomgatt en utveckling under aren ir viktigt for att forsta
iakttagelser och slutsatser i denna rapport.

Vilken grad av styrning som behévs for att uppna samhillsekonomisk
effektivitet och férdelningen av risker, vinster och férluster mellan de privata
foretagen och den offentliga bestillaren ir frigor som engagerar bade folkvalda
och allminhet. Detta kan medféra att dven virderingar och olika aktorers
perspektiv kan ha paverkat vad olika aktorer ansett att totalentreprenad och
funktionskrav betyder eller bor betyda.
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Vilken entreprenadform har lett till
hogst produktivitet?

Syftet med delundersékningen har varit att méta den genomsnittliga
effektivitetsskillnaden mellan entreprenadformerna och hur skillnaden beror
pa ett antal 6vriga omstindigheter i entreprenaderna.

For att besvara frigan har Riksrevisionen analyserat nya insamlade data for
ett hundratal investeringskontrakt med kvantitativa och statistiska metoder.
Trafikverket har levererat underlaget.

Sammanfattande iakttagelser

En av totalentreprenadens teoretiska fordelar dr att dess storre frihetsgrad for
entreprendren borde leda till mer infrastruktur for pengarna, det vill siga hogre
produktivitet. Riksrevisionen har dirfér undersokt om totalentreprenader
hittills har lett till hogre produktivitet 4n utfsrandeentreprenader.

Efter att ett tiotal prestationsrelaterade faktorer sdsom viglingd,

jarnvigslingd, broarea, befintlig trafik, titbebyggelse med mera beaktats har
totalentreprenader inte lett till hégre produktivitet. Totalentreprenaderna har
enligt mitningen i genomsnitt haft liigre produktivitet, men skillnaden var inte
signifikant.

Inte heller har stora entreprenader generellt haft en hogre produktivitet
4n mindre entreprenader, vilket hade varit en indikation pd uppnadda
stordriftsfordelar.

Som méojliga orsaker till att totalentreprenaderna inte har lett till den forvintade
hogre produktiviteten har Riksrevisionen identifierat bland annat stérre

risker, mindre konkurrens och de praktiska svarigheterna med att formulera
funktionskrav och att félja upp dem.
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3.2

33

3.3.1

Motiv till matningen

Trafikverket har inte inom ramen f6r granskningen kunnat presentera
ndgon empiribaserad berikning av totalentreprenaders produktivitets- eller
kvalitetsvinst i forhallande till 6vriga entreprenadformer.>

Det har gitt flera decennier sedan de forsta totalentreprenaderna provades.
Riksrevisionen har dirfor bedémt det angeliget att genomféra en mitning,
trots de svarigheter som Trafikverket och deras motsvarigheter i andra
linder vittnat om, och att inget resultat kan bli helt fritt fran felkillor och

reservationer.

Totalentreprenader har inte haft hégre produktivitet

Riksrevisionen har mitt produktiviteten i Trafikverkets senast 6ppnade vig-
och jirnvigsstrickor som byggts med totalentreprenad som entreprenadform.
Dessa har jamforts med utférandeentreprenader under samma tidsperiod,
2007-201. Till mitningen valdes kontrakt ut s slumpmissigt som majligt
utifrdn de forhallanden som rader inom Trafikverket. Bristen pa forteckningar
over kontrakten, har inneburit att Riksrevisionen har 6verlatit it Trafikverket att
efter bista fsrmaga slumpa fram kontrakten enligt Riksrevisionens instruktion.
Efter bortfall av ett 20-tal kontrakt pd grund av olimplig anliggningstyp,
orimliga data och liknande, aterstod 107 kontrakt som kunde anvindas i
analysen. Av dessa utgjorde 25 deletapper inom verksamhetsomradet Stora
projekt och resterande 82 dr kontrakt inom verksamhetsomradet Investering.
Ungefir hilften var jarnvigsprojekt och hilften vigprojekt. Fyrtiotva var
totalentreprenader och 65 var utférandeentreprenader. Metoden f6r urval,
genomforande och analys redogérs nirmare for i bilaga 3.

Ingen signifikant produktivitetsskillnad

Efter att ett tiotal prestationsrelaterade faktorer sasom viglingd,
jarnvigslingd, sparvixlar, broarea, befintlig trafik och titbebyggelse vigts
in visade sig totalentreprenaderna inte ha haft hogre produktivitet in
utférandeentreprenader.

4 Totalentreprenad ir en av entreprenadformerna. Entreprenadform &r en av kontraktsformerna.
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Mitningens resultat i diagramform

Riksrevisionen har operationaliserat produktiviteten i anliggningsinvesteringar
till att vara anlidggningens forviintade kostnad (S, schablonvirde)® i férhallande
till dess verkliga kostnad (V). Schablonvirdet 4r den kostnad som kan férvintas
utifrdn kontraktets omfattning och kombination av viglingd, jarnvigslingd,
broarea och liknande. Viglingden i meter med mera multipliceras med en
styckkostnad som i denna granskning beriknats statistiskt och summeras till
ett virde per kontrakt. Se vidare bilaga 3. I figur 1 visas hur produktiviteten
(S/V) beror pa den verkliga kostnaden (V)2¢. Observationer ovanfor linjen 1,00
har hégre produktivitet in genomsnittet och vice versa.

Figur 1. Produktivitet (S/V) pa lodrdta axeln och verklig kostnad (V) utefter vagrata axeln.
Observera logaritmisk skala utefter bada axlarna.
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Okulirt syns inte nagon tydlig produktivitetsskillnad mellan
entreprenadformerna. En sidan skulle ha uttryckt sig i att den ena firgen
generellt hade dominerat den vre eller den undre delen av diagrammet.

I figuren har de beriknade produktivitetsvirdena per kontrakt kalibrerats uppat
for att genomsnittsproduktiviteten ska bli 1,00.

5 Schablonvirdet motsvarar det som i granskningen 2011:7 Trafikverkens produktivitet kallades G,
genomsnittsvérdet. Fér nirmare information om skillnaderna mellan mitningarna, se bilaga 3.

26 Av produktionstekniska skal ar figuren inte uppdaterad med de senaste berakningarna som
utforts, vilket paverkar enskilda produktivitetsvirden men inte generella monster och slutsatser.
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I genomsnitt hade totalentreprenaderna enligt Riksrevisionens berikningar
12 procent icke-signifikant ligre produktivitet.?” Det innebar att TE
(totalentreprenad) har haft negativ paverkan inom stickprovet men att den pa
grund av spridningen mellan observationerna inte ir signifikant. Skilen till
valda savil som alternativa antaganden och 6verviganden diskuteras nirmare
ibilaga 3.

Osikerhet

Det dr troligt att en del av spridningen mellan observationerna betriffande
produktiviteten beror pa fel i inrapporterade data och att nagra av
entreprenaderna inte later sig beskrivas relevant med de variabler som
ingdr i produktivitetsberikningen. Mitresultaten bor tolkas med vederborlig
forsiktighet.

Riksrevisionen menar dock att det 4r viktigt att analyser genomfors utifrin
bista formaga med de forutsittningar som finns. Perfektionism kan annars
hindra utvecklingen och leda till att indikationer pa fel inte leder till nigon
korrigering.

Framatsyftande

Tva anbud, anbudet fér bron éver Sundsvallsfjirden och anbudet for dess
anslutningar, har lagts in i diagrammet fast slutkostnaden dnnu inte ar kiind,
som ett exempel pa hur produktivitetsmitningar kan anvindas framatsyftande.
Eftersom produktiviteterna ligger 6ver genomsnittet verkar Trafikverket for
nirvarande ha genomfért upphandlingarna relativt vil.

Stordriftsférdelar

I figur 1 borde eventuella stordriftsférdelar ha kunnat avlisas i form av en
punktsvirm med stigande tendens 4t hoger i diagrammet. Nagon sadan
tendens syns dock inte. De matematiska analyser som genomférts, och
som redovisas i bilaga 3, talar snarare fér avtagande produktivitet. Detta ger
anledning for Trafikverket att utreda niir stora kontrakt dr indamalsenliga.

27 p-virdet blir cirka o,3. Fér att betraktas som signifikant bér p-virdet understiga 0,05.
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3.3.2

3-4

Analys

Utifran resultatet av Riksrevisionens mitning finns det inte underlag for
upphandlingsstrategins férordande av totalentreprenader, och det har inte varit
felaktigt att Trafikverket, liksom féregangarna Vigverket och Banverket, har
anvint sig av utférandeentreprenader i merparten av sina kontrakt (till cirka go
procent).

Mitningarna aterspeglar heller inte tecken pa att Trafikverket uppnatt
stordriftsfordelar i infrastrukturprojekten, sirskilt inte i dem som genomforts
som totalentreprenader.

Trafikverket har i intervjuer formedlat att man har utgatt ifran att det finns
stordriftsférdelar. Darfor har man skapat stora ataganden, och tillimpat selektiv
upphandling fér att uppmuntra utlindska féretag att limna anbud, trots
vetskap om att kontraktsstorlek och detta upphandlingsforfarande utestinger
ménga anbudsgivare. I andra fall har anliggningsobjektets karaktir och
tekniska utmaningar motiverat stora kontrakt. Ett tredje skl har varit att 6ppna
for ny teknik fran utlandet.

Andra kontraktsformers produktivitet

Med samma metod kan andra upphandlingsrelaterade faktorers
produktivitetspaverkan mitas och jaimforas, till exempel ersittningsformerna
(fast pris, mingdreglering och 16pande rikning) och upphandlingsformerna
(6ppen, férhandlad, selektiv, férenklad med flera). Produktiviteten i de

olika trafikslagen (vig respektive jirnvig) och olika regioners och distrikts
produktivitet kan ocksa beriknas och jimféras.

Férklaringar och stéd till matresultatet

Mot bakgrund av de argument for totalentreprenader som Trafikverket anfort
under arens lopp var mitresultatet férvinande. Riksrevisionen har dirf6r
ifragasatt den egna mitningen och har undersékt om det finns ytterligare
stod for dess resultat. Sidant stéd soktes dels i andra undersdkningar och
forskningsstudier, dels i form av tinkbara orsaker och logiska forklaringar till
att totalentreprenader skulle kunna vara mindre effektiva dn forvintat.
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3.4.1

3.4.2

343

Trafikverket r medvetet om bristen pa underlag

Som kommentar till Riksrevisionens mitningar har Trafikverket meddelat att
man ir medveten om att det saknas ett samlat erfarenhetsbaserat vetenskapligt
underlag som ger distinkta bevis for att totalentreprenader visentligt kar
andelen innovationer och driver produktivitetsskning. Verket baserar sin
bedomning pé att branschens foretridare hivdar att de mojligheter som en
riktigt genomférd totalentreprenad innebar kan skapa de drivkrafter som
Sppnar for innovationer och produktivitet. Trafikverkets erfarenheter av det
begransade antal nyinvesteringsobjekt dir totalentreprenad tillimpats uppges
generellt vara goda. En storre andel sddana, samt langsiktighet, bor skapa
forbittrade mojligheter for en positiv utveckling. Trafikverket finner ocksa stod
for denna inriktning da entreprenadformen totalentreprenad ir vil inarbetad i
byggbranschen och vanligt férekommande fér bland annat bostadsbyggnader.

De som dr ndrmast verkligheten har linge varit tveksamma

Totalentreprenader ar inte ndgon nyhet fér trafikverkens medarbetare. De har
funnits atminstone sedan 1986.2

Det har varit svart att fa en bred uppslutning inom trafikverken for att mer
systematiskt infora total- och funktionsentreprenader. Intervjuade inom
Trafikverket uppger att det funnits ett motstind mot totalentreprenader pa ligre
nivéer och att intresset 4r storre pa ledningsnivderna hos sivil entreprensrer
som bestillare.

Argument for tveksamhet som trafikverksmedarbetare framfort ar att felaktigt
utforda totalentreprenader kan generera mer projektering nir nya losningar
ska in. Dessa losningar ir inte nddvindigtvis bittre och kan medfora ett
dyrare underhill, nir standardiseringen av anliggningen minskar pa grund av
udda I6sningar pa olika stillen. Trafikverksmedarbetare har dven framfort att
totalentreprenaderna ger de stora entreprendrerna mer inflytande 6ver 6vriga
aktorer.

Riskpremien och konkurrensen

Anliggningsprojekt innehaller risker av olika slag. Geotekniska forutsittningar
kan vara ofullstindigt undersokta och kriva kompletterande atgirder.
Viderférhallanden kan orsaka en okad tidsitgidng. Totalentreprenad innebir
normalt att entreprendren tar en storre del av riskerna; entreprenéren antas
kompensera detta med att hoja sitt anbudspris med en riskpremie. Detta dr
motiverat och effektivt sa linge premien motsvarar eller underskrider den risk
som bestillaren annars hade haft.

28 Sveriges Byggindustrier (2010) Funktionskriterier for vigkonstruktioner, forstudie, SBUF-projekt

nr12283.
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3.44

Om riskerna ir for stora for entreprensrens finansiella styrka kan
entreprendren avsta fran att limna anbud, dven om det dr maijligt att ta
ut en riskpremie. Detta kan leda till att antalet anbud blir firre, vilket i
sin tur kan géra det majligt for enstaka dterstiende anbudsgivare att ta
ut ett betydligt hdgre pris dn riskpremien motiverar. Detta medfér i sa
fall att totalentreprenaderna blir dyrare och far en ligre produktivitet dn
utférandeentreprenaderna.

En ytterligare aspekt dr dock att det ofta har varit svart for bestillaren att
i praktiken gora totalentreprendrer ansvariga for férutsittningar som de
inte har kunnat férutse. Dessa svarigheter kan befaras 6ka ju starkare
férhandlingsstyrka och ju mer juridisk expertis entreprenéren férfogar
6ver, vilket troligen har ett samband med foretagets storlek. Det ckade
tolkningsutrymmet i totalentreprenader missgynnar pa detta sitt de sma
foretagen och kan bidra till att de avstar fran att limna anbud.

Risk for 6kade livscykelkostnader

Tva risker som inte bedémts paverka byggkostnaden till nackdel for
totalentreprenader, men som kan visa sig leda till hogre kostnader pa sikt, 4r
6kad variantrikedom och ligre kvalitet.

Okade underhéllskostnader pa grund av variantrikedom
Trafikverksmedarbetare har framfort att totalentreprenader med funktionskrav
leder till att variantrikedomen 6kar och diarmed ocksa kostnaderna for
underhall. Det blir svirare och dyrare att hilla med reservdelar och

kompetens pa en mindre volym, samtidigt som det blir allt svarare att

bevaka underhéllsmissigheten i de nya lésningarna med forlingda
felavhjilpningstider som f6ljd. De nya leverantorer, komponenter och 16sningar
som totalentreprendren anvint kan dven visa sig hélla simre kvalitet.

Risk for ligsta méjliga kvalitet

Problematiken med att uppritthalla kraven nimns i tekniskt orienterade
rapporter om totalentreprenader inom anliggningsomradet® och har patalats
av Trafikverket i en del av intervjuerna.

Riksrevisionen bedomer att det finns ett naturligt ekonomiskt incitament
att tangera gransen for acceptabel kvalitet, och att 6kade frihetsgrader darfor
kan leda till lagre kvalitet. Det finns en risk f6r att mindre tydliga handlingar
ger totalentreprendren ritt att leverera simre kvalitet for att spara kostnader,
sd linge det inte uttryckligen bryter mot bestillningen. Detta ir ett av de

29 Exempelvis Kungl. Ingenjérsvetenskapsakademien, IVA (2003): Demonstrationsprojekt fér
utveckling av anldggningsprocessen.
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3.4.5

argument som Trafikverket har fér att motivera central upphandling av
jarnvigsmateriel som tillhandahalls entreprenérerna. Frihetsgraderna riskerar
leda till ett mindre homogent vig- och jirnvigsnit med minskade méjligheter
till standardisering av underhéllet och med ¢kade livscykelkostnader som foljd.

Trafikverket viger idag ofta inte in tidigare erfarenheter av entreprenéren
i sina upphandlingar, vilket reducerar entreprenérens incitament till
varumirkesbyggande med hjilp av Gverprestationer.

Totalentreprenérens frihetsgrader dr i praktiken starkt begrinsade

De handlingar som utgér underlag for entreprenérernas anbud ér relativt
detaljerade. Hur handlingarnas detaljering 6kar under byggprocessen kan
beskrivas av foljande serie av juridiska dokument:

1. arbetsplan respektive jirnvigsplan — underlaget for trafikverkens ritt
gentemot tredje man att anligga infrastrukturen med en viss utformning
ien viss strickning

. forfragningsunderlaget — underlaget for de anbud trafikverken himtar in

. anbudet — entreprenérens erbjudande

. tilldelningsbeslut — bestillarens val av anbud med motivering

. kontraktshandling — bestillningen vid byggstart, preciseringen av vad
entreprendren dtagit sig att bygga till det i kontraktet angivna priset och

Vi N W N

villkoren

6. bygghandling — kontraktshandlingen 16pande uppdaterad med de
dndringar, tilligg och avgédende arbeten (ATA) som bestillaren godkint

7. slutbesiktning — bestillarens godkidnnande av levererad anliggning med
eventuella forbehall

8. relationshandling — slutdokumentationen av hur anliggningen till slut
utformades.

Arbetsplanen (vig) respektive jirnvigsplanen (jarnvig) ar tillrickligt detaljerade
for att sakigares intressen och miljékonsekvenser ska kunna bedémas och

for att det ska vara méjligt att expropriera berdrd mark. Efter eventuella
modifieringar efter 6verprévningar fir planen laga kraft gentemot Trafikverkets
motparter. Dirfor dr infrastrukturens yttermétt och lige i plan och profil

svara att férédndra for en totalentreprenér. Aven med denna begrinsning

kan det dock finnas méjligheter till viss innovation i anliggningarna for
entreprenéren, framfor allt vad giller produktionstekniken. Produktionsteknik,
logistik och liknande paverkas dock inte av entreprenadformen, utan dven
utforandeentreprenader méjliggor frihet fér entreprenéren i dessa avseenden.
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3.4.6  Problem att beskriva i funktionella termer

347

Funktionellt uttryckta bestillningar syftar till att méjliggora teknisk utveckling
och undvika att existerande produkter och leverantorer privilegieras. Aven
entreprendrerna ir positiva till detta for att kunna konkurrensutsitta sina
underentreprenérer och underleverantérer och kunna inféra nya tekniska
l6sningar.

Mer frihetsgrader for entreprencrer forutsatter att Trafikverket har formulerat
kraven i friga om funktion, gestaltning eller andra kvaliteter i stillet for i
tekniska termer. Enligt intervjuade konsulter har trafikverkens f6rsok att skriva
om tekniska underlag till beskrivningar i funktionella termer pagétt under
ménga dr med begrinsat resultat. Inom Trafikverket pagar utbildning och ett
arbete med att utveckla funktionskrav f6r olika typer av entreprenadarbeten,
vilket 4r en fortsittning av ett motsvarande arbete i de gamla trafikverken sedan
1980-talet.

Trots att Trafikverket varit ppet for nya 16sningar, finns exempel pa att
totalentreprensren foredragit robusta 16sningar. De skil som angavs var

att man ville underlitta den ekonomiska planeringen och att sikra driften
under hela kontraktstiden utan kostsamma 6verraskningar.3® Exemplet pekar
samtidigt pd att totalentreprenader med ett efterféljande driftsatagande skapar
behov av kontinuitet pa bestillarsidan, for att det ska vara méjligt att f6lja upp
de garantidtaganden som giller under en lang kontraktstid.

Information och kommunikation

Trots riskerna med okade frihetsgrader for bestillaren har Riksrevisionen
inte sett tecken pd medvetenhet om dessa i Trafikverkets kommunikation
med regeringen eller i regeringens rapportering till riksdagen. Informationen
forefaller dirfor inte ha varit allsidig och neutral. Det finns en risk for

att incitamenten att framfora kritik och papeka riskerna med alternativa
kontrakts- och genomforandeformer blivit lidande av den starka tilltro till
totalentreprenader som har dominerat diskussionen.

30 Bjerneling L, Aberg, M: Funktionsentreprenad med Helhetsatagande — en studie av
Norrortsleden, KTH, Indek 2011:20, s. 45 ff samt Vigverket: Norrortsleden — viigen som var
mddan vird, s.150 ff.
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Har Trafikverket f6ljt upp sina
upphandlingar?

Syftet med delundersékningen har varit att utreda Trafikverkets system och
rutiner for erfarenhetsaterféring och om de anvinds effektivt.

For att besvara fragan har Riksrevisionen intervjuat ledningsgrupperna

for verksamhetsomréadet investering och tagit stickprov i arkiv- och
informationssystem som stricker sig 6ver bade Trafikverkstiden och Vigverks-
och Banverkstiden.

Sammanfattande iakttagelser

De tidigare trafikverken, Vigverket och Banverket, hade rutiner f6r
erfarenhetsaterforing i form av informationssystem samt interna och

externa moten och seminarier och Trafikverket har utvecklat dessa vidare. Ett
effektiviseringsprogram har inletts for att skapa processer och identifiera data
syftande till att dstadkomma hogre effektivitet.

Resultatet av detta arbete har dock hittills fatt begransat genomslag i praktiken.
Erfarenheterna samlas inte in systematiskt och lagras inte i enhetliga strukturer
och format, vilket férsvirar sammanstillning, analys och framtagning av
objektiva underlag fér beslut och strategier. Prestationer och kostnader kopplas
inte till varandra, sa att det r enkelt att f6lja upp om upphandlingarna leder till
hog produktivitet i verksamheten. Det innebir bland annat att man kommer att
ha daliga forutsittningar att utreda varfér totalentreprenaderna inte har lett till
den férvantade hogre produktiviteten och vilka dtgirder som bér vidtas. Detta
trots att gedigen erfarenhet troligen finns hos individerna i organisationen.

Andra faktorer som Trafikverket rader 6ver ir paketering, upphandlingsformer,
ersittningsformer, samverkansformer mellan bestillare och utférare samt
standardavtal. Det saknas latt tillginglig empiri for i vilka situationer olika
kombinationer 4r limpliga och hur de rent praktiskt ska genomféras for att
leda till effektivitet.

Incitament for att terféra egna medarbetares och konsulters erfarenheter
saknas i stor utstrickning. Bestillaren riskerar att successivt férlora kunskapen
om sina anliggningar. Detta kan skapa privata kunskapsmonopol som blir
svara att konkurrensutsitta i framtiden.
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4.2.1

Omfattande rutiner for erfarenhetsaterforing

Erfarenheter aterfors till kollegor inom Trafikverket idag, liksom tidigare i
Banverket och Vigverket, frimst vid méten, forum och seminarier. Trafikverket
utvecklar nu dessa rutiner och arbetssitt vidare.

Utdver den muntliga erfarenhetsaterforingen finns ett antal
informationssystem och portaler for att lagra och aterfinna data i systemen.
Ett sdrskilt utvecklingsarbete har pabérjats med anledning av de databehov
som regeringens krav pa produktivitetsredovisning innebir.

Informationssystem finns

Uppf6ljning av produktivitet forutsitter information om vilken prestation
som erhéllits till vilken kostnad. Kostnaderna registreras pa central niva i
ekonomisystemet Agresso, och pd projektnivé i ett projektledningssystem
benimnt PLS.3* PLS innehaller dven en del teknisk information. Tekniska
handlingar sparas i évrigt huvudsakligen i ett system bendmnt IDA, med
ursprung i Banverket, och i ett system benimnt Chaos, med ursprung i
Vigverket. Det finns dven fysiska arkiv for utskriven teknisk och kommersiell
dokumentation.

Trafikverket har sedan hésten 2010 infért en upphandlingsdatabas, CTM,

gver pagaende och avslutade upphandlingar. Den innehdller de uppgifter om
entreprenadform, antal anbudsgivare och liknande som tidigare framgick

av de upphandlingsprotokoll som upprittades efter varje upphandling,

jamte ytterligare upphandlingsrelaterade uppgifter. Informationen i de
upphandlingsprotokoll som numera upprittas ir begrinsad till namnet pa
vinnande anbudsgivare, belopp, kontraktstid och motivering (till exempel ligsta
pris).

For att underlitta lagringen och spridningen av erfarenheter finns en
informationsportal i Trafikverkets intranit bendmnd Projektportalen, med
ursprung i Vigverket. Det dr ett system fér hantering av digitala handlingar i
investeringsprojekt. Syftet 4r bland annat att tillgingliggéra information for alla
inblandade parter under projektets gang.

31 Namnen pé systemen &r i en del fall férkortningar av ett lingre namn. Riksrevisionen har inte
utrett namnfragan utéver det namn som anvinds i dagligt tal inom Trafikverket.
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4.2.2

Produktivitetsmdtning har inletts

Inom tidigare Banverket och Vigverket togs i december 2003 initiativet till FIA,
Fornyelse i anliggningsbranschen. FIA bestir av en styrelse och ett kansli med
representanter fran trafikverken och de stora entreprendrerna, som bland annat
ordnar seminarier med syfte att 6ka produktiviteten och innovationsgraden.
Frimjandet av totalentreprenader har varit en viktig uppgift fér FIA. FIA hade
fram till november 20m inte genomfért jimférande kvantitativa analyser mellan
kontraktsformer.> Diremot har FIA lyft fram totalentreprenadernas teoretiska
fordelar for produktivitet, teknikutveckling och trivsel pa arbetsplatsen.

Under senare delen av 2010 bérjade Trafikverket i samarbete med FIA

samla in data i enkitform, samtidigt som regeringen och Riksrevisionen
uppmirksammade produktiviteten och behovet av bittre mitningar. Syftet
med arbetet dr att ta fram data for berikning av produktiviteten, utifran
entreprenaduppgifter fran ett antal projekt. Dirutover ar syftet att skapa
system och rutiner for l6pande produktivitetsmitning fér huvuddelen av
entreprenadverksamheten. Hittills gjorda analyser, utifran verksamhetens art
(stora investeringar, reinvesteringar och drift), visar stora variationer nir det
giller styckkostnaden. Det krivs enligt Trafikverket lingre mitserier 6ver aren
for att kunna dra slutsatser om férindring i produktivitet.

Ett stickprov av projekt som upphandlats eller avslutats 2010 valdes ut.
Fragorna i enkiten berdrde kontraktets omfattning (till exempel kvadratmeter
yta, lopmeter spar), kategori (till exempel nybyggnad, ombyggnad, underhall
bro, sparbyte, kontaktledningsbyte), andel arbete i storstadsomrade,
samverkansform, antal anbud, uppgifter kring alternativa anbud etc. Utifran
insamlade uppgifter beriknades till exempel styckkostnaden f6r nybyggnad av
vig uttryckt i kronor per kvadratmeter.

Trafikverkets enkit har utgatt frin de krav pd mitning av produktivitet och
produktivitetsutveckling som Riksrevisionen behandlade i granskningen av
Trafikverkens produktivitet (2011:7).

32 Enligt FIA:s kansli 2011-11-22.

3 Trafikverket, Matning av produktivitet, Transportforum 2012-01-12.
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4.2.3

4.2.4

Trafikverket soker kunskap for att héja produktiviteten.

Det ingar i Trafikverkets effektiviseringsprogram ett delprojekt benamnt

PIA (Produktivitets- och innovationsutveckling i anliggningsbranschen).
Delprojektet utgér en fortsittning pa FIA:s arbete och omfattar den del i
Trafikverkets verksamhet som ir kopplad till kontrakt for entreprenader inom
investering, drift, underhall med tillhérande materialférsorjning. Projektets
mialsittning ar att forbattra produktiviteten med 2—3 procent drligen och att
sidnka produktionskostnaderna med 10-15 procent till 2013.

Trafikverket menar att de idag har lig kunskap om hur olika férutsittningar
paverkar slutresultatet. For att tgirda detta har PIA-verksamheten organiserats
i produktteam. Deras uppgift r att gd igenom processer, produktkrav och
affirsuppligg samt att standardisera metoder fér genomférande, med syftet

att astadkomma effektivare leverantérsprocesser. Dessutom ska grupperna
forbattra erfarenhetsaterféringsprocesserna, krav i specifikationer och
foreskrifter. Andra uppgifter ir att forbittra planeringen och att ta fram
gemensamma modeller for incitament och affirsuppligg. En viktig del blir
dven att ta fram hur resultatet ska mitas och vad som ska miitas (nyckeltal).

Inom ramen for projekt PIA samlas anliggningsdata in manuellt fér 201
avseende bland annat underhallskontrakt, baskontrakt och data om nya
kompletta anliggningar, med syftet att utveckla produktivitetsmitningar.
Samtidigt utvecklas en analysmodell som ska mojliggora trendanalyser
baserade pé nyckeltalen.

Trafikverket infor inkopssystem och kontraktsdatabas

Trafikverket har paborjat upphandling av ett inkopssystem som beriknas kunna
inféras i slutet av 2012. Med detta samlas information om leverantérer och
kontrakt pa ett mer strukturerat sitt dn idag, vilket férbattrar mojligheterna till
uppféljning. Alla betalade fakturor kommer ha en koppling till en bestillning
och ett kontrakt, vilket dr en av forutsittningarna fér att kunna borja mita
produktivitet pa ett mer automatiserat sitt jimfért med dagens enkitmetod.

Ett nytt projektledningssystem (PLS 2) haller pa att tas fram. Systemet
kommer att kunna hantera detaljerad information om entreprenadkontrakt,
syftande till att kunna berikna bland annat styckkostnader, och vara kopplat till
inképssystemet och ekonomisystemet.
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4.3.1

4.3.2

Langt kvar till systematiskt larande

Vid Riksrevisionens nirmare granskning och analys av den
erfarenhetsaterforing som Trafikverket beskrivit vid méten och intervjuer har
det visat sig att de ambitioner som styrdokumenten ger uttryck fér hittills har
fatt litet genomslag ute i verksamheten. De erfarenheter som rutinerna syftar
till att lagra och sprida gir inte att aterfinna nir de behovs, till exempel nir nya
beslut ska fattas. Exempelvis har Trafikverket inte kunnat presentera mitningar
och strukturerade erfarenheter som underlag f6r sin upphandlingsstrategi och
malsittningen att utoka antalet totalentreprenader.

Brist pd enhetlig struktur

Négra av Trafikverkets informationssystem har visat sig vara upplagda utifran
ett enskilt projekts perspektiv och behov, vilket i viss méan férhindrat analyser
pa aggregerad nivé. Strukturen och formaten for datalagring och namnsittning
av mappar och filer ir inte enhetlig. Detta har Riksrevisionen konstaterat
genom de forsok till sékning och aggregering av erfarenheter ur systemen som
genomforts under granskningen.

Som exempel pa erfarenhetsiterféring angav Trafikverket att projekten avslutas
med en slutrapport som lagras i systemen. Men da detta skulle verifieras
visade det sig att Trafikverket bara kunde éterfinna tva slutrapporter av 20
efterfrigade. De tva slutrapporterna, i Word-format, skulle dessutom kriva
manuell bearbetning och uttolkning innan summering, jimférelser och analys
av flera projekt skulle kunna vara méjlig. Riksrevisionen bedomer mot denna
bakgrund att risken ir stor for att de erfarenheter som finns i slutrapporter inte
kommer organisationen tillgodo.

Begrinsad anvindning av IT-systemen

Trafikverket har lyft fram Projektportalen som det nya systemet for
erfarenhetsiterforing. Systemet ir inte firdigutvecklat men anses dnda vara i
full drift och projektledarna ir anmodade att anvinda det. Alla i Trafikverket ska
ha behdérighet att ta del av erfarenheterna. Detta till skillnad frdn exempelvis
systemen Chaos och IDA, dir Riksrevisionen tidigare konstaterat problem for
erfarenhetsaterforing pa aggregerad nivéa orsakade av begrinsade behérigheter
att l4sa i systemen.
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Vid en demonstration av Projektportalen vid ett av beséken i distrikten
granskade Riksrevisionen systemet genom att séka med sokordet
totalentreprenad. Detta gav en enda triff bland totalt cirka 40 projekt. Den
patriffade mappen visade sig dock inte ha ndgot innehall. Ytterligare tre
projekt valdes ut slumpmissigt. Inga dokument patriffades heller i dessa
projekt. Iakttagelsen indikerar att behérigheterna inte har blivit s 6ppna som
Trafikverket har avsett.

Om orsaken inte dr behorighetsrelaterad, sa ger fatalet projekt som
Riksrevisionen kunde aterfinna, ett 40-tal, anledning att anta att endast en
brikdel av projekten hittills anvinder systemet.

Alla kostnader redovisades inte fér Riksrevisionen

Bland de mer anmirkningsvirda felen som uppticktes vid Riksrevisionens
kontroll av data till mitningen i kapitel 3 fanns jirnvigsprojekt dir fyra
femtedelar av kostnaderna inte var redovisade. De hade placerats i nya
entreprenader som ingitts med samma entreprendr utan foregaende
upphandling. Aven i vigprojekt uppticktes att tilliggsbestillningar lagts i nya
entreprenader utan ny upphandling.

Berorda projektledare tolkade Riksrevisionens fraga om upphandlat
belopp respektive faktisk slutkostnad som att tilliggsbestillda delar till den
upphandlade anliggningen inte behévde redovisas, eftersom de inte ingick
i forfragningsunderlaget. Trafikverkets ledning stallde sig inte bakom den
tolkningen utan menade att det var uppenbart att Riksrevisionen asyftat att
dessa skulle ingd i den faktiska slutkostnaden.

Prestationer och kostnader kopplas inte effektivt

Det anges i Trafikverkets instruktion’ att produktiviteten i investering,
underhall och drift ska redovisas arligen. Utvirdering av verksamheten med
avseende pa produktivitet och effektivitet kriver att prestationer kan kopplas
till sina kostnader pd ett relevant sitt. Detta har visat sig fungera daligt vid
Riksrevisionens granskning. Aven de databaser som behdvs fér att samla
projektrelaterade data saknas dnnu i stor utstrickning.

Inom ramen for effektiviseringsprogrammet har Trafikverket dock tillsatt
tidigare nimnda projektgrupp (avsnitt 2.2.3), som arbetar med att reda ut var i
organisationen produktivitetsrelevanta databaser limpligast bér inordnas, vad
de bor innehalla, hur de ska forses med data och hur de kan analyseras.

34 4 ( Forordning (2010:185) med instruktion fér Trafikverket.
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4.3.6

Erfarenheterna finns, men har inte tagits tillvara

Totalentreprenad ir ingen nyhet for de statliga infrastrukturbestillarna.
Alternativa kontraktsformer for att 6ka produktiviteten har diskuterats

linge, i synnerhet valet mellan utférande- och totalentreprenad. Redan 1965
presenterades i en debattartikel® tankegingar som liknar bade det som
riksdagen och regeringen kommunicerar och den tolkning som Trafikverket
gjort i sin upphandlingsstrategi. Trafikverken har tillimpat totalentreprenader
i minst 50 projekt sedan 198o-talet.* Sedan 1994 finns ett standardavtal for
totalentreprenader.’” Vad giller broar ar totalentreprenader idag den gingse
entreprenadformen.

Trots detta har Trafikverket inte kunnat redovisa jimférande analyser av
kontraktsformerna. Regeringen forefaller heller inte ha fragat efter dem. Det
innebir bland annat att man nu har déliga forutsittningar att utreda varfor
totalentreprenaderna inte har lett till den forvintade hogre produktiviteten och
vilka dtgirder som bor vidtas.

Svaga incitament for erfarenhetsaterforing

Intervjuade konsulter och Trafikverksmedarbetare har pdpekat att incitamenten
for att aterfora erfarenheter till och inom Trafikverket dr svaga. Detta kan vara
den bakomliggande orsaken till problemen med erfarenhetsaterféring och
konkurrens. Internrevisionen har 2012-03-02 rapporterat att entreprensrer

och konsulter fir allt bittre kunskaper, medan bestillaren successivt férlorar
kunskapen om sina anliggningar.3® Detta skapar privata kunskapsmonopol
som blir svéra att konkurrensutsitta i framtiden.

Riksrevisionens iakttagelser bekriftar denna bild, bland annat eftersom
Trafikverket har haft problem att leverera de relativt icke-tekniska och
6vergripande data som vi efterfragat till mitningarna som redovisas i kapitel 3.

Grennberg, T. (1965) Hur kan viigbyggnadstekniken utvecklas? Vagbyggaren 6, Stockholm.

| Riksrevisionens mitning ingdr 42 genomforda totalentreprenader, och ytterligare minst 20
fall ifran p& grund av databrist och att samma projekt inte skulle vara representerat med for
maénga deletapper. Utéver dessa redovisas drygt tio projekt i Sveriges Byggindustrier (2010)
Funktionskriterier f6r vagkonstruktioner, férstudie, SBUF-projekt nr 12283.

Byggandets Kontraktskommitté (1994) Allmdnna bestd Iser ABT 94 fér totalentreprenads
avseende byggnads-, anliiggnings- och installationsarbeten.

)

TRV 2011/56806 Revisionsrapport Styrning av Underhall Stockholm/Ost Jarnvag.
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En konsult har vittnat om hur denna med anstringning lyckades fa Vigverkets
uppdrag att genomféra en extern utvirdering. D4 denna utfsll negativt bad
projektledaren konsulten att hemligstimpla rapporten. Aven om detta var
under Vigverkstiden foljer inte heller Trafikverket systematiskt upp sina
upphandlingar och kontraktsformer mot faktiska resultat med hjilp av
oberoende tredje part.

Bristande éverblick éver inkép och kontrakt

Riksrevisionen har efterfragat férteckningar 6ver samtliga inkop, kontrakt

och upphandlingar f6r att ur dessa kunna ta stickprov. Det visade sig da inte
vara mojligt for Trafikverket att ta fram sadana sammanstallningar for tiden
fore 201 med rimliga anstringningar3® Sedan 2010 finns en férteckning 6ver
upphandlingar i Trafikverkets upphandlingssystem CTM, men fortfarande inte
nagon férteckning 6ver kontrakten och inképen.

Franvaro av férteckningar 6ver inkop och kontrakt indikerar att intresset for att
folja upp upphandlingarna och inképsverksamheten varit litet. Det har dven
framgatt av rapporter av forskare vid VTT.4°

39 Det giller generellt att Riksrevisionen bett Trafikverket avsta fran omfattande handpaliggning,
som innebir att i efterhand skapa férteckningar som ingen efterfragat frut.

4% Ekonomisk debatt 1/2012. Vart tog pengarna vigen® Om behovet av béttre uppfdljning fér skad
effektivitet i offentlig sektor. Jan-Eric Nilsson, Mats Bergman, Svante Mandell, Johan Nystrém och
Roger Pyddoke, Statens vig- och transportforskningsinstitut.
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5.1

Har Trafikverket uppnatt konkurrens?

Syftet med delunders6kningen har varit att utreda sambandet mellan
produktivitet och konkurrens, om konkurrens har uppnatts, Trafikverkets
system och rutiner samt majliga orsaker till bristen pa konkurrens.

For att besvara fragorna har Riksrevisionen tagit del av arkiv och
informationssystem som stricker sig 6ver bade Trafikverkstiden och Vigverks-
och Banverkstiden.

Sammanfattande iakttagelser

Trafikverket har ett flertal rutiner syftande till att dstadkomma hég konkurrens.
Manga upphandlare soker aktivt efter fler leverantérer. Inget har framkommit
i granskningen som talar for att Trafikverket inte genomf6r upphandlingarna i
enlighet med upphandlingslagstiftningen.

Anda har rimliga mal f6r konkurrensen inte uppnatts. I upp till 60 procent
av upphandlingarna, beroende pa trafikslag och typ av vara eller tjinst, erhalls
inte tre konkurrerande anbud. Trafikverket har framfort att det beror pa
marknadsstrukturerna, och har férordat att utlindska entreprendrer bjuds in
for att utmana dessa.

Riksrevisionen menar emellertid att Trafikverket har bidragit till att
konkurrensen blivit svag. Riksrevisionens analys av sambandet mellan antal
anbud och produktivitet ir inte signifikant men indikerar att ett positivt
samband finns. Antalet anbud riskerar att ha paverkats negativt av att
Trafikverkets marknadsforingsinsatser, sammanslagning av smé ataganden
till stérre och omfattande administrativa krav har missgynnat mindre foretag.
Standardavtalens komplexitet och oskriven praxis missgynnar utlindska
foretag. De innehiller ocksa potentiellt konkurrensbegrinsande inslag sasom
ritt for entreprendren till tilliggsbestillningar utan konkurrensutsittning.
Upphovsrittsliga problem med standardavtalen forsvarar for Trafikverket att
biligga dem till férfragningsunderlaget, trots att de giller och har stor betydelse
for anbuden.
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Pa jarnvigsomradet har Trafikverket tillimpat begrinsad annonsering och
selektiva rutiner dd mer 6ppna forfaranden hade kunnat 6ka konkurrensen.

Att ett tillrickligt antal anbud inkommer ir ett nédvindigt men inte tillrickligt
krav pé effektiv konkurrens. Lopande rikning, vinstdelning och strategisk
prissittning riskerar innebira att entreprensren kan kompensera ett ligt
anbud med tilliggsersittning i efterhand. Riksrevisionen har noterat att
mitningar av samarbetsklimatet, med stora inslag av sjilvvirdering, har varit
vanliga. Daremot har mitningar av resultatet i form av produktivitet och
kvalitet varit mindre vanliga. Entreprenérer har férmedlat bristande kontroll
av att kontrakten uppfylls. Risk finns att det leder till en osund konkurrens.
Svarigheter att virdera konsulters kompetens kan leda till simre projekterade
anliggningar och higre kostnader for projektering, byggande och drift.
Standardavtalen férsvarar konkurrensutsittning av tilliggsarbeten. Nya och
utlindska entreprendrer missgynnas av bristande erfarenheter av den praxis
som utvecklats kring avtalens tillimpning.

Riksrevisionen riktade 2005 anmirkning mot Trafikverkets bristande
kontrollsystem av jiv, korruption och oegentligheter. De atgirder som vidtagits,
inklusive de atgirder som Trafikverket aviserat 201 och 2012, ir fraimst

av informations- och utbildningskaraktir. Det ansig Riksrevisionen vara
otillrackligt redan 2005. Férutom de rittsliga aspekterna innebér utrymmet

for oegentligheter risk for bristande konkurrens, vid urval av anbudsgivare, vid
anbudsutvirderingen och vid kontraktets fullgérande.

I Storbritannien och Nederlinderna tillimpas ofta selektiva upphandlingar

och privat finansiering av infrastrukturen. Detta férefaller dock vara ett
politiskt och pragmatiskt val, snarare dn ett val som skett efter noggrann

analys av effektivitet och produktivitet. Den brittiska vigmyndigheten har
forsokt mita produktivitet i infrastrukturprojekt men har inte hittat nigon
accepterad modell. Inget av linderna hade sidana data allmint tillgiingliga som
Riksrevisionens produktivitetsmitningsmetod férutsitter.
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5.2.1

Produktivitet och antal anbud

Riksrevisionen har mitt sambandet mellan antal godkinda anbud och
produktiviteten i datamaterialet som samlats in till produktivitetsmatningen.

Figur 2. Produktivitetens samband med antalet godkénda anbud. Talet inskrivet i
staplarna anger antalet upphandlingar med respektive antal anbud.
Produktivitet

1,60

1,40
y = 0,06x + 0,84

1 2 3 4 5
Antal godkinda anbud

Produktivitetsskillnaderna mellan kategorierna i figur 2 4r dock inte
signifikanta varfor resultatet bér tolkas forsiktigt. Fluktuationerna i
produktivitet ger anledning att utoka undersékningen med fler observationer
och dven att nirmare granska om och varfér kategorin 1 anbud fatt relativt

hog produktivitet. Kategorierna o, 6, 7 och 8 anbud innehdll ytterligare nagra
enstaka upphandlingar. Men minst fem upphandlingar per kategori bedémdes
nodvindigt for att foranleda genomsnittsberidkning och presentation i figur 2,
varfor dessa kategorier uteslutits.

Med dessa reservationer kan koefficienten 0,06 till hoger i diagrammet
tolkas som att produktiviteten enligt mitningen 6kar med 6 procent per
tillkommande anbud och att det optimala antalet anbud ir fyra.

Brist pé anbud

Konkurrensen i Trafikverkets upphandlingar har undersékts med hjilp av
uppgifter ur Trafikverkets upphandlingssystem CTM. Systemet inférdes

2010 och ska innehilla alla upphandlingar som gjorts sedan 201u-o1-o1.
Riksrevisionen har analyserat de knappt 400 entreprenadupphandlingar som
ledde till kontrakt tecknade under perioden januari 2on — februari 2012.
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5.2.2

Trafikverket dr langt ifrin malet om minst tre anbud per upphandling.

Inom byggande fick Trafikverket firre 4n tre anbud i nistan 50 procent av
upphandlingarna. Fér vigrelaterade upphandlingar var andelen 40 procent
och fér jarnvigsrelaterade 6o procent. I var fjirde upphandling erhélls
ingen konkurrens alls (o eller 1 anbud). Figur 3 ger en bild av antalet anbud i
upphandlingarna under 20m.

Figur 3. Antalet anbud per upphandling 2011 avseende byggande.

M o anbud 1%
1 anbud 15%
M 2 anbud 23%

3 anbud 23%
W 4 anbud 13%
M 5anbud 9%

6+ anbud 5%

Nir andra entreprenadkategorier utéver byggande riknas in, sisom drift,
underhall, materialforsérjning och projektering, fick Trafikverket firre
n tre anbud i cirka 45 procent av upphandlingarna och 40 procent av
ink6psvolymen.#

Trafikverkets centrala upphandling av jirnvigsmateriel har i Riksrevisionens
mitning uppnétt ungefir lika fa anbud som upphandlingen av
entreprenaderna. Undersokningen och metoden beskrivs nirmare i bilaga 4.

Upphandlingsprocedurens betydelse

Det finns konkurrensutsittningseffekt trots fa anbud, om anbudsgivaren inte
vet hur manga andra anbudsgivare som deltar. Trafikverket har anledning att
vidmakthélla och forstirka denna ovisshet. Oppen annonsering kan vara en
del av detta. Effekten kan dock avta allt eftersom utvirderingsprotokoll fran
tidigare upphandlingar visar att Trafikverket inte har lyckats intressera méanga
anbudsgivare. Urval begrinsade till registrerade i kvalificeringssystemet

och andra selektiva metoder (till exempel f6rfragan efter produkter med
artikelnummer som endast en leverantor kan identifiera) forsvagar den
upplevda risken fér konkurrerande anbud. Sddana forfragningar har patriffats
i granskningen.

4 Beraknad pa Trafikverkets kalkylerade virde av en entreprenad infér upphandlingen.
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5.3.1

53.2

Omfattande rutiner for att astadkomma konkurrens

Riksrevisionen kan konstatera att den bristande konkurrensen inte beror pa att
det saknas rutiner. Detta avsnitt redovisar rutiner som Trafikverket redogjort
for och som aterfinns i dokument. Méjliga orsaker till bristen pa anbud
aterkommer vi till i avsnitt 5.4.

Trafikverkets upphandlingsprocess

Trafikverket beskriver upphandling som en process med atta faser:
behovsanalys, framtagning av férfragningsunderlag, annonsering,
anbudsregistrering, kvalificering och anbudsprévning, tilldelning,
kontraktsskrivning och uppféljning under avtalsperioden.#* Utover detta har
Trafikverket skapat en funktion med uppgift att aktivt séka och uppmuntra
utlindska foretag att delta i upphandlingarna.

Trafikverkets tillimpning av upphandlingslagarna

Trafikverket upphandlar produkter och tjinster for den jirnvigsrelaterade
verksamheten enligt LUF och for den vigrelaterade verksamheten enligt LOU.
Lagarna har introducerats i avsnitt 1.3.1 och férdjupad information finns i
bilaga 2.

Vigrelaterade upphandlingar

Samtliga Trafikverkets upphandlingar 6ver direktupphandlingsgranserna inom
ramen for LOU annonseras pé Trafikverkets hemsida och i minst en allmént
tillgéinglig nationell databas. Upphandlingar éver tréskelvirdena inom ramen
fér LOU annonseras dven i Tender Electronic Daily (TED), EU:s databas for
upphandlingar.

Jarnvagsrelaterade upphandlingar

Pa jarnvigssidan anvinder sig Trafikverket av ett kvalificeringssystem
(TransQ), i vilket leverantéren maste registrera sig och sitt intresse att leverera
specifika produkter och tjinster till Trafikverket for att bli inbjuden att delta i
upphandlingar éver troskelvirdena. Systemet ir internetbaserat och drivs av ett
privat foretag. Aven den norska motsvarigheten till Banverket verkar anvinda
systemet sedan 2009. En arlig administrativ avgift (fér nirvarande cirka 5 coo
kr) tas ut av leverantoren for att denna ska forbli registrerad.

42 http://www.trafikverket.se/Foretag/Upphandling/Sa-upphandlar-vi/2012-01-10.
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Trafikverkets anvindning av kvalificeringssystemet annonseras en ging per ar
i en allmant tillginglig databas i Sverige och i EU-databasen TED. I annonsen
finns en lista pa varor, tjanster och entreprenader som Trafikverket planerar att
upphandla, och intresserade uppmanas att registrera sig. Denna information
finns dven pé Trafikverkets webbplats. Tva tredjedelar av upphandlingarna éver
troskelvirdena annonseras dven enskilt i TED, med en inbjudan till den som
vill delta i upphandlingen att registrera sitt intresse i kvalificeringssystemet.

Genom att anvinda kvalificeringssystemet bedomer Trafikverket att de far fler
anbud samt en snabbare och effektivare upphandlingsprocess, eftersom de
som finns med i systemet ir kontrollerade och godkinda som leverantérer

till Trafikverket. Andra fordelar ir minskad risk for leverantorer att missa
potentiella upphandlingar samt minskad administration fér bade képare

och siljare vid den enskilda upphandlingen. Siljaren kan dven ha minskad
administration genom att kvalificeringssystemet anvinds av dven andra képare
in Trafikverket.

Utdver annonsering, marknadsfor Trafikverket systemet pd missor och
leverantdrsdagar for att fa fler leverantérer att registrera sig.

Trafikverket har uppgett att de idag anvander kvalificeringssystemet endast
for upphandlingar pa jirnvigsomradet ver troskelvirdena. Ar 2010 uppgick
det kalkylerade virdet fér upphandlingarna i systemet till cirka 11 miljarder
kronor. Upphandlingar inom jirnvigsomradet under tréskelvirdena,

men over direktupphandlingsgrinserna, annonseras enligt Trafikverket i
allmint tillginglig nationell databas och inte med kvalificeringssystemet.
Detta visade sig dock inte stimma da Riksrevisionen granskade databasen,
vilket vi aterkommer till i avsnitt 5.4.3. Redan i ett stickprov pd endast fem
upphandlingar, patriffades tvd upphandlingar under troskelvirdena.

Trafikverket forsoker forbdttra konkurrensen

Nedan f6ljer en sammanfattning av Trafikverkets insatser for att uppna
konkurrens, utover att tillimpa upphandlingslagarna.

Totalentreprenader och funktionskrav

Ar 2003 bildade Vigverket och Banverket tillsammans med branschen
samarbetsforumet FIA, Fornyelse i anliggningsbranschen. Trafikverket har
i eget namn och inom ramen for FIA arrangerat arliga leverantorsdagar. Pa
dessa informeras om kommande upphandlingar. Totalentreprenader och
funktionskrav har antagits stimulera produktivitet och innovationsgrad. FIA

4 Uppgifterna ir i huvudsak baserade pa Trafikverkets egen redogérelse éver vilka atgirder som
verket vidtagit med anknytning till de fyra revisionsfragorna (matning av produktivitet och
upphandling, erfarenhetsaterféring, konkurrens och regeringens insatser).
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har arbetat fér att marknadsfora och konkretisera totalentreprenader och
funktionskrav hos bestillare, projektérer och utforare.

En handlingsplan med syfte att renodla bestillarrollen skall vara klar under
2012. Trafikverket avser att driva arbetet vidare med fokus pi att genomféra
stegvisa férindringar med delmal for varje ar. Malet dr att fa fullt genomslag
med det nya arbetssittet om cirka 5—7 ar. Som en del i arbetet pagar TEIP-
projektet (totalentreprenader i praktiken).

Trafikverkets riktlinjer fér val av affarsform

Affirsformer ir det samlingsbegrepp fér upphandlings- och kontraktsformer
som Trafikverket anvinder. Trafikverket och FIA hade tills regeringen och
Riksrevisionen uppmirksammade frigan 2009 inte genomfért méitningar

av affirsformernas effekt pa produktiviteten. Trafikverket har dock inlett

den utredning av mitning av produktivitet for olika produktomraden

som nimnts tidigare. Exempel pa produktomraden ir kontaktledning,
vigbeliggning, sparvixlar, tjalsikring/birighet. Flera av dessa dr pd viginien
implementeringsfas for att etableras i den 16pande uppf6ljningen.+

Utifran Trafikverkets strategi, och 6kningen av andelen totalentreprenader
som omnamnts i 2.1.1 och 2.1.2, har Trafikverket arbetat fram riktlinjer f6r val
av affidrsform.# Riktlinjerna riktar sig till projektledaren och den chef som har
delegation att fatta beslut om tilldelning i den aktuella entreprenaden. Med
utgdngspunkt frin organisationens och projektets malsittningar analyseras
marknadens, projektets och den egna organisationens forutsittningar

infor valet av affirsform. Valet ska optimera produktivitet, innovation och
konkurrens i samverkan. Utékad samverkan bidrar, enligt Trafikverkets
uppfattning, till mer vig och jarnvig fér pengarna eftersom samarbete frimjar
drivkraften att hitta bra l6sningar kontinuerligt i ett anliggningsprojekt.

I riktlinjerna for val av affirsform noterar Riksrevisionen att de
upphandlingsférfaranden, entreprenadformer, ersittningsformer och
samverkansformer som finns beskrivs 6vergripande. Vidare anmodar
riktlinjerna att omfattning, tidplan, beroenden, komplexitet, frihetsgrader,
risker, leverantérsmarknaden, egen kompetens med mera ska beaktas. Vissa
av dessa konkretiseras ytterligare. Betriffande leverantérsmarknaden anfors
till exempel att totalentreprenad kriver att entreprenéren har tillgang till
projekteringskompetens. En utforandeentreprenad kan attrahera mindre
entreprendérer vilket gynnar konkurrensen. En sirskild motivbilaga ska
upprittas om kostnaden &verskrider 10 miljoner kronor. Affirsformen ska
6vervigas och beslutas tidigt i processen.

44 TRV Arsredovisning 2011, avsnitt 10.3.

45 Val av affirsform fér entreprenader i Trafikverkets investeringsverksamhet (TDOK 2010:238,
s. g och ).
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Paketering

Till vilken grad ataganden for att realisera infrastruktur ska kombineras till
ett kontrakt, eller uppdelas i flera, ir ett strategiskt beslut. Vigverket bedémde
2009 att ritt paketering av produkter kan reducera kostnaden med 30
procent fér genomforandet. Paketering kan ske med avseende pa till exempel
geografisk anknytning och specialistkunskaper. Stérre paket forvintas oka
konkurrensen genom att locka utlindska anbudsgivare. Trafikverket har en
sirskilt utsedd projektledare med ansvar for att locka utlindska entreprenérer
till den svenska marknaden.

Att dela upp storre ataganden i mindre delar kan dock ocksa vara motiverat
av tekniska eller kommersiella skil. Trafikverket anger i sina riktlinjer

om val av affirsform att uppdelning kan vara limpligt i ett omrade med
bristande konkurrens. I ett sadant fall kan Trafikverket handla upp flera sméa
entreprenader pa enkla forfragningsunderlag som ger forutsittningar for
mindre leverantdrer att vixa.

Ny utvarderingsmodell

Trafikverket faststillde nya riktlinjer for anbudsutvirdering 201m. Syftet med
riktlinjerna ar att sikerstilla att en gemensam utvirderingsmodell anvinds dar
det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet anvinds som tilldelningsgrund.

Trafikverket informerar omfattande om korruption

Effektiv konkurrens kan sittas ur spel om jiv, korruption och andra
oegentligheter forekommer i samband med upphandlingen eller under
genomforandet. Trafikverket har tydligt informerat sina anstillda, och i
viss utstrickning dven konsulter, entreprendrer och leverantorer, om vad
som betraktas som jav, oegentligheter och korruption. Det handlar bland
annat om regler for representation och mottagande av gévor.4® Omfattande
utbildningsinsatser har initierats fér chefer och medarbetare pa omréadet.

Betriffande kontroller av att riktlinjerna efterlevs, planerar Trafikverket att
inritta en extern whistleblowerfunktion. Vidare uppstar en viss kontroll

da en 6verordnad kontrasignerar tilldelningsbeslut och medarbetares
leveransgodkinnanden av fakturor. Trafikverket har dock papekat att de tva
nirmast inblandade ofta kiinner varandra vil och representerar samma del av
organisationen, och att det dirfor 6verviigs om en tredje mer oberoende part
dven bor signera i en del fall.

46 Trafikverkets uppférandekod december 2011,
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5.4.1

5.4.2

Méjliga orsaker till bristen pa anbud

Som framgatt av foregaende avsnitt har Trafikverket omfattande rutiner for att
astadkomma konkurrens. I detta avsnitt analyserar vi tinkbara orsaker till att
tillracklig konkurrens trots dessa insatser inte har uppnatts.

Hég andel inkép har upphandlats korrekt

Riksrevisionen har undersékt om avsteg fran upphandlingslagarna har
forekommit i stor utstrickning eftersom ett av deras syften ir att astadkomma
konkurrens.

CTM ir en upphandlingsférteckning och inte en inkopsforteckning. Den
inkluderar dirmed inte med sikerhet alla inkdp. Dirfor har Riksrevisionen

i stillet utgatt ifrdn attesterade fakturor for att skapa den population av

inkép ur vilket stickprovet togs. Stickprovet som togs omfattade 39
entreprenadrelaterade inkdp forsta halviret 2011. Bland dessa kunde
Trafikverket i 37 fall forevisa handlingar som 6versiktligt styrker att
upphandlingslagarna har féljts. Inget svar har inkommit f6r de dterstiende tva
inképen. I bilaga 4 redogdr vi utforligare for metoden och dess 6verviganden.

Eftersom en hdg andel inkdp forefaller ha upphandlats formellt korrekt
samtidigt som graden av regelefterlevnad inte varit central f6r granskningen,
har vi inte ytterligare férdjupat oss i saken.

Hinder fér sma féretag

Stora dtaganden utestinger mindre foretag. Riksrevisionens intryck fran
intervjuerna ir att storleken pa upphandlingarna, och Trafikverkets 6vriga
marknadsféring av sina behov, i stor utstrickning har anpassats efter de stora
foretagen. Satsningar har gjorts for att intressera utlindska stora foretag for
den svenska marknaden, och en sirskild projektledare har utsetts for att ta
tillvara denna majlighet till ytterligare konkurrens.

Mojligheterna att fa anbud fran mindre foretag har visserligen
uppmarksammats i riktlinjerna for val av affirsform, men inte i den
kommunikation till marknaden som Riksrevisionen tagit del av. Ingen
projektledare har utsetts for att ta tillvara den potential som de sma foretagen
innebir. Detta haller Trafikverket dock pi att forindra. Enligt Trafikverket
vinder man sig idag till alla kategorier av féretag. Upphandlingstidplanen
Gversitts for kontrakt dnda ned till 25 mkr for att dven nad mindre utlindska
foretag.
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Forfragningsunderlag innehaller krav som ibland upplevs som
oproportionerligt omfattande fér sma entreprenérer.#” Det giller sarskilt
mindre entreprenader dir Trafikverket kan stilla samma administrativa

krav som i stora entreprenader. Som exempel kan nimnas att till en mindre
entreprenad inkom f6rst inga anbud. Nir de administrativa kraven reducerades
inkom 6 anbud.

Trafikverksmedarbetare har framhallit att de smé och mellanstora féretagen
behdver ett tryggt och langsiktigt utbud av mindre och mellanstora ataganden.
Det ir riskfyllt for dem att konkurrera med de stora foretagen, som kan vara
viktiga kunder och som de ir underentreprendrer till.

Selektiva rutiner

Trafikverket har enligt intervjuer anvint selektiv upphandling for att de utvalda
ska kinna sig mer motiverade att limna ett anbud. De intervjuade antydde

att stora féretag i utlandet har férmedlat detta som ett villkor for att delta i
upphandlingarna.

P4 Trafikverkets webbplats finns information om hur leverantérer av
jarnvigsrelaterade material och tjinster kan registrera sitt intresse for att bli
leverantor &t Trafikverket i ett kvalificeringssystem. En inbjudan att registrera
sig annonseras dven arligen.

En tredjedel av de specifika behoven annonseras inte utanfor systemet, enligt
Riksrevisionens undersokning. Mot bakgrund av den bristande konkurrensen
och de ringa kostnaderna for att annonsera digitalt, finns anledning att
analysera indamalsenligheten med att begrinsa annonseringen.

Deltagaravgift

For att fa registrera sig i kvalificeringssystemet maste féretagen betala en
deltagaravgift. Aven om kostnaderna ir éverkomliga (cirka 5 ooo kr per

foretag och 4r), finns anledning att analysera varfor Trafikverket skapar hinder
gverhuvudtaget nir konkurrensen ir sa liten. Principiellt kan det diskuteras
om det ir rimligt att behéva betala avgifter for att bli inbjuden och fér att limna
anbud ét en statlig myndighet. Avgifterna kan sirskilt avskricka sméa och
medelstora foretag, och férutom den direkta kostnaden tillkommer arbetet med
registrering och kvalificering, for bade bestallare och utforare. Avgifterna och
kvalificeringskraven skapar i praktiken hinder fér utomstaendes insyn i och
overblick 6ver vilka upphandlingar som ir aktuella.

47 SOU 2009:24, De statliga bestillarfunktionerna och anlaggningsmarknaden, mars 2009, s. 72.
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Trafikverket har uppgett att systemet bara anvinds 6ver tréskelvirdena.
Vid Riksrevisionens kontroll var dock tva av fem upphandlingar under
troskelvirdena.

En generell inbjudan att registrera sig annonseras dppet arligen. Bade avgift
och arbete dr dock till liten nytta tills en relevant upphandlingssituation
uppstar. Med vanlig 6ppen upphandling hade denna kostnad uppstatt forst da
den dr motiverad.

Avgiften och arbetet med registrering och kvalificering ska dirfor dven
bedomas utifran den hypotetiska situationen att alla olika offentliga
upphandlare i olika linder skulle ha egna system. Det blir di uppenbart att
detta skulle himma konkurrensen jaimfért med att alla upphandlingar finns
tillgingliga pa nitet utan avgifter.

Annat kodsystem

Vid en upphandling himtar upphandlaren de leverantérer som har registrerat
sig pa den kod som upphandlaren bedémer mest relevant. Numera fortydligar
de interna riktlinjerna att samtliga leverantorer under samma kod ska bjudas
in.#8 Kvalificeringssystemet anvinder inte samma kodsystem som EU angett
med ett direktiv, det sa kallade CPV-systemet, utan ett system utvecklat av ett
privat féretag med ensamritt pa kategoriseringen. Att anvinda olika kodsystem
kan skapa oklarheter och dirmed medfora risk for firre antal anbudsgivare.

Risk for bristande matchning och svart fér nya foretag

Det kodsystem som anvinds for att matcha behov och leverantorer ir relativt
komplicerat och detaljerat. Det finns en risk for att ett foretag inte kiinner till
alla koder inom vilka det kan leverera varor och tjinster. Det finns av samma
skil en risk for att bestillarna inte registrerar sitt behov under ritt koder i
systemet. Om foretag abonnerar pa utvalda koder, fér att inte bli 6verbelastade
med information, innebir det att de aldrig fir nigon inbjudan i de fall
upphandlaren annonserar pi fel kod, eller om de sjilva inte registrerat sig pa
alla koder dir de hade kunnat leverera. Beroende pa hur kvalificeringskraven
till registrering i systemet ser ut, finns risk for att nystartade foretag inte
kommer in i systemet, trots att deras medarbetare kanske har tillricklig
kunskap och erfarenhet. Detta dr for 6vrigt ett generellt problem med manga av
Trafikverkets upphandlingar.

48 Enligt Trafikverket. Riksrevisionen har inte kontrollerat detta mot riktlinjerna.
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Kvalitetssystem behéver inte utesluta 6ppen upphandling

Trafikverket har bara annonserat 2/3 av de enskilda upphandlingarna
utanfor kvalificeringssystemet.+ Trafikverkets motivering till att anvinda
kvalificeringssystem pa jirnvigsomradet redovisas i avsnitt 5.3.2.

Fordelarna med ett kvalificeringssystem gar att kombinera med férdelarna med
Sppen upphandling. I férarbetena till n kap. 7§ LUF (prop. 2006/07:128 s. 535f)
kan man lisa fljande om kvalificeringssystem.

Paragrafen motsvarar artikel 53.9 i direktivet men saknar motsvarigheti LOU.
Den har utformats i enlighet med bestimmelsen i direktivet. Lagradet har
ansett att bestimmelsen leder till frigan om en upphandlande enhet som
upprittat ett system ocksa maste tillimpa detta eller om enheten i varje enskilt
fall har mojlighet att vilja att upphandla enligt grundférfarandet.

En upphandlande enhet som har ett kvalificeringssystem kan bjuda in

de leverantorer som ir kvalificerade i systemet att komma in med anbud.
Anvinder den upphandlande enheten kvalificeringssystemet kan enheten
endast vinda sig till de leverantérer som ir kvalificerade att ingd i systemet.
Om den upphandlande enheten vill bjuda in andra leverantérer som inte
ingar i systemet maste den annonsera upphandlingen pa vanligt sitt som

en 6ppen, selektiv eller forhandlad upphandling. En enhet som har ett
kvalificeringssystem ir siledes inte tvungen att anvinda sig av detta, utan kan
vilja att i stillet genomfora en vanlig upphandling.

Riktlinjerna kan ha begrinsat konkurrensen

Upphandlingsansvariga anser att det i praktiken dr svart att med hjilp av
riktlinjerna faststilla vilken affirsform som bor viljas. De ger ett stod for
en diskussion om upphandlingsformer, entreprenadformer med mera som
bér dvervigas i varje projekt, men i praktiken behovs en stor portion egna
erfarenheter eller kollegialt stod infér beslut i enskilda drenden.s®

Riksrevisionens intryck dr att det finns sidan erfarenhet ute i linjen. Risk
finns dock att de som fattar det avgérande beslutet om kontraktsformerna
upplever att de méste folja upphandlingsstrategins malsittning om 6kad
andel totalentreprenader dven nir egen erfarenhet och lokala forutsittningar
motsiger detta. Totalentreprenader anses allmint hittills ha minskat
konkurrensen. Fér att uppviga denna nackdel har det férutsatts att de leder till
andra férdelar.

49 Baserat pd ett stickprov omfattande cirka 10 procent av upphandlingarna som genomférdes
under 2010.

59 Méte med Trafikverket 2011-11-20.
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5.5.1

Teknik begrinsar konkurrensen for jarnvigsmaterial

Entreprendrerna pa jarnvigssidan tillhandahalls ofta jirnvigsspecifikt material
av Trafikverket. Négra regionala ledningsgrupper har under granskningen
ifragasatt detta. De menar att entreprendrerna har méjlighet att handla

upp motsvarande material billigare. Betriffande sortimentet menar de att

bara en mindre del ir jirnvigsspecifikt och svart att inforskaffa pa annat

sitt. De upplever de prognoser 6ver kommande férbrukning som enheten

for upphandling av detta material forvintar sig av verksamheterna som ett
foraldrat forfarande.

Foretridare for enheten som upphandlar tekniskt godkint vig- och
jarnvigsmaterial inom Trafikverket menar att det i négra fall 4r sant att
entreprenérerna hade kunnat handla upp materialet billigare, men dé ar

det for det mesta inte likvirdigt material utan haller ligre kvalitet. Det kan
exempelvis ha kortare livslingd eller sikerhetsstandard, vilket kan fordyra
det framtida underhallet. Enhetens foretridare menar att om Trafikverket
skulle sluta tillhandahalla visst material, skulle det bara bli svarare foér sma
entreprendrer att delta i upphandlingarna. Forfarandet gor att Trafikverket lir
kinna leverantorsmarknaden f6r produkterna och kan stilla krav pa ritt sitt.
Verket kan ocksd samla stora volymer och pa det sittet fa villkor som enskilda
entreprendrer aldrig skulle kunna fa. Att konkurrensen pé en del artiklar
forsimrats, menar enheten, beror pa att verksamheterna ar lasta i gammal
teknik och komponenter som det inte gar att konkurrensutsitta. Enheten

har patalat dessa monopol for de delar av Trafikverket som specificerar vilken
teknik som far anvindas, dock utan resultat.

Bristande konkurrenstryck i genomférandefasen

Riksrevisionen menar att flera anbud ar ett nédvindigt men inte tillrackligt
krav for effektiv konkurrens. Bristande uppféljning innebir att Trafikverket inte
vet om det konkurrenstryck som upphandlingen innebar har kunnat besta, det
vill siga har forblivit effektivt under kontraktets gang.

Anbud utan innehdll kan leda till kontrakt

Riksrevisionen har noterat att begreppet godkinda anbud inte framgar tydligt
av upphandlingsprotokoll och register, trots att detta borde vara relevant.

Det férekommer att anbudsgivare besvarar en inbjudan till att limna anbud
med att de avstir. Det har framkommit att dessa dé ofta blir selektivt inbjudna
eller direktupphandlade, det vill séiga fir en férdel, om upphandlingen maste
goras om pa grund av att inget godkint anbud inkommit. Det kan diskuteras
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om just dessa foretag ska bjudas in om direktupphandling blir aktuellt, vilket
har varit praxis. Det borde i sa fall fortydligas redan i den férsta upphandlingen.

Riskabla ersdttningsformer och samverkansformer

Trafikverket har under arens lopp prévat olika sitt for att hitta den

ritta avvigningen mellan konkurrensutsittning och samverkan.
Ersittningsformerna som diskuteras nedan ir vare sig uttryckligen tillatna eller
férbjudna enligt upphandlingslagarna. De innebir dock stora risker for ligre
produktivitet, till f5ljd av att svagt konkurrenstryck under genomférandet kan
befaras. Riksrevisionen har noterat att det har varit vanligt med mitningar av
samarbetsklimatet, med stora inslag av sjilvvirdering. Diremot har det varit
mindre vanligt att mita produktivitet och kvalitet.

For att med sikerhet kunna faststilla effektiviteten behovs dock utredning
pa en detaljnivd som Riksrevisionen inte har haft mojlighet att g in pa inom
ramen for granskningen.

Lopande rakning

En mindre del I6pande rikning kan ofta inte undvikas i kontrakten, eftersom
det alltid kommer att finnas férhéllanden som vare sig bestillare eller utférare
kunnat férutse. Planeringen skulle bli orimligt dyr om ambitionen vore

att utreda ersittningskonsekvenserna av alla hypotetiska situationer innan
kontraktet skrivs.

Diremot dr Riksrevisionen tveksam till kontrakt som har en sa stor del 16pande
rikning, 6ver 9o procent, som noterats i ett stort kontrakt som inleddes pa
Banverkets tid. Kontraktsformen 16pande rikning ger, sa vitt Riksrevisionen
kan bedoma, ingen anledning for entreprendren att vara effektiv betriffande
mingden timmar och material som gar at. Entreprendsren har heller inte nagot
incitament att konkurrensutsitta och férhandla ner kostnaderna fér sina inkop
av underentreprendrer. Skilet r att ersattningen till entreprenéren blir hogre
ju dyrare denna koper in, eftersom entreprendren har ett procentuellt arvode pa
kostnaderna.

Ett annat incitament for entreprenéren att inte upphandla
underentreprenérerna effektivt dr att bade bestillare och entreprenér slipper
administrativt arbete med upphandling. Dessutom blir samarbetsklimatet
bittre och mindre konfliktfyllt nir entreprenér och underentreprendrer ar sa
néjda som majligt med sin ersittning.

Riskerna med 16pande rikning innebir inte att dessa med sikerhet realiseras.
Riksrevisionen utesluter inte att produktiviteten trots riskerna kan bli hog tack
vare de individer som styr kontrakten. Uppf6ljning kan dels besvara hur hog




Skr. 2012/13:50
Bilaga

RIKSREVISIONEN GRANSKAR: INFRASTRUKTUR PA NYA VILLKOR

553

produktivitet som erhallits, dels paverka processen genom att skapa incitament
till att hog produktivitet uppnas. I Riksrevisionens produktivitetsméitning
bidrog hog andel 16pande rikning till lig produktivitet medan fast pris

bidrog positivt till produktiviteten. P4 grund av litet underlag for dessa
ersittningsformer kan det dock inte uteslutas att sambanden berodde pa
slumpen. Aven normal och hog produktivitet konstaterades for enskilda
kontrakt pa 16pande rikning i mitningen.

Riksrevisionen har 6versiktligt granskat hur ofta 16pande rikning forekommer
i aktuella upphandlingar (februari 2012). I fem slumpmassigt utvalda
upphandlingar patriffades inte nigon som verkade ha l6pande rikning som
huvudsaklig ersittningsform. Riksrevisionen definierade i denna undersékning
lopande rikning som ett forfrigningsunderlag utan mingdférteckning och
med det procentuella arvodet som utvirderingsgrund. Kontraktsformen
lopande rikning forefaller dirmed vara under utfasning.

Vinstdelning

For att motverka att entreprendren soker dyra losningar i kontrakt med lopande
rikning har bestillaren erbjudit vinstdelning till entreprenéren pa besparingen
mellan det si kallade riktpriset och slutlig kostnad. Riktpriset har dock
successivt hojts allt eftersom entreprendrens dndringar och tilligg godkints.
Vinstdelning riskerar i s fall att inte ha ndgon effekt och kan till och med ha en
verkan som dr motsatsen till den avsedda.

Entreprendrens incitament att halla nere kostnaderna kommer att upphéra
om riktpriset nds. Det kan i sin tur innebira att bestillarna godkinner att
tilliggsarbeten hojer riktpriset.

Egen utveckling kan bli dyrare

I upphandlingen av ett avancerat elektroniskt system har Trafikverket enligt en
av de utslagna i upphandlingen anpassat specifikationen till en 16sning som det
vinnande féretaget hade utvecklat tillsammans med Trafikverket. Detta trots att
det finns vil utvecklade standardsystem for behovet till ligre kostnad pa den
internationella marknaden.

Som en f6ljd av detta har stora internationella aktorer inte kunnat delta med
konkurrenskraftiga erbjudanden. Dessutom innebar den valda I6sningen att
utvecklingstjanster kommer att tillkomma. Cirka hilften av totalbudgeten har
Trafikverket avsatt till att avropa utveckling pa 16pande rikning enligt ramavtal
med den IT-konsult som Trafikverket utvecklat systemet med. Mycket av denna
utveckling hade, enligt konkurrenten, inte behovts med en standardlésning.
Mycket av denna utveckling hade, enligt konkurrenten, inte behovts med en
standardlésning.
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Fallet exemplifierar att Trafikverket har problem med att skapa férutsittningar
for standardlosningar vilket dven broentreprensrer framfort. Genom att vilja
egenutveckling av unika produkter riskerar framtida underhall bli dyrt och
svart att konkurrensutsitta. I samarbetet mellan bestillare och utférare kring
egenutveckling uppstar risk for att tilliggsbestillningar utan konkurrenstryck
kommer att bli nédvindiga.

Svart att virdera kompetens

Négra av de storre konsultbyrderna har framfort att deras kompetens inte
virderas i upphandlingarna pa grund av att utvirdering frimst sker pa basis av
en timkostnad. For att géra en egen oversiktlig bedomning av sakférhallandet
har Riksrevisionen analyserat de sju senaste pagiende konsultupphandlingarna
en slumpvis vald dag i februari 2012.

Fem av upphandlingarna himtades ur det generella upphandlingssystemet
CTM och tva himtades ur kvalificeringssystemet pd jirnvigssidan, Trans Q.

I alla dessa upphandlingar hade Trafikverket med ska-krav eller mervirden

vigt in konsulternas tidigare erfarenheter och kompetens. Kompetenskraven
formulerades i forsta hand som krav pa erfarenhet av arbete med berérda
uppgifter ett visst antal r, i ett visst antal uppdrag eller med viss utbildning.

I det sjunde fallet var kompetensbeskrivningen begrinsad till ett antal ar i
rollen, utan ytterligare krav och med ligsta pris som enda tilldelningskriterium.

Risk for att kvaliteten blir allt saimre

Riksrevisionen bedomer utifran detta underlag att bestillaren i viss man har
vigt in kompetens i samtliga undersgkta fall. Antalet ar i en roll och utbildning
ir dock trubbiga matt pa kompetens. Ur rittssikerhetssynpunkt finns fordelar
med enkla utvirderingskriterier. De minskar risken fér éverprévning. Men de
riskerar att vara ineffektiva. De framtida kostnaderna for en délig projektering
kan bli mycket stora. Det dr ocksa svart att kontrollera antalet timmar som
konsulten ligger ner pa uppdraget. Det ger incitament till att 6verdriva antalet
timmar, vilket kan missgynna eller helt utestinga foretag som har rimliga
timpriser och liten tidsitging tack vare kompetens och korrekt debitering.

Modellerna bér utvecklas och utvirderas

Kravet pa ett visst antal uppdrag férsvarar for nystartade foretag, men
utestinger dven dem som en lingre tid arbetat med samma uppdrag. Det
senare forefaller ineffektivt, eftersom det kan vara deras kompetens som ar
anledningen till det langvariga uppdraget.
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Riksrevisionens bedémning ir att Trafikverket forefaller viga in kompetens vid
upphandling av konsulttjinster men att kraven och utvirderingsmodellerna bér
utvecklas. Modellerna bér striva efter att parametrar som aterspeglar resultatet
av konsultens arbete utvirderas, till exempel slutkostnaden och kvaliteten pa
den firdigstillda anliggningen. Modellernas effektivitet nir det giller att uppna
deras syften bor utvirderas med bade kvalitativa och kvantitativa metoder.

Strategisk prisscttning

De flesta infrastrukturkontrakt 4r mingdreglerade. Det innebir att bestillaren
har faststillt midngder som anbudsgivarna ska utgd ifrdn, men att ersittningen
senare regleras med de verkliga miangderna. Detta 6ppnar majligheter for
anbudsgivarna till sa kallad strategisk prissittning.

Entreprenérerna

Inom entreprenadomrédet innebir strategisk prissittning till exempel att
anbudsgivare offererar laga styckpriser for mingder som de bedémer kommer
att minska eller f6rbli oférindrade och héga priser for mingder som troligen
kommer att 6ka. Ibland har entreprenéren dven mojlighet att i viss méin
paverka vilka mingder som kommer att minska respektive 6ka. Pa detta sitt
kan den totalt utbetalda ersittningen till entreprenéren bli betydligt hogre dn
det totalbelopp som upphandlingen utvisat.

Konsulterna

Konsulterna har en motsvarande majlighet att genom strategisk prissittning
av olika konsultkategorier utkvittera stérre belopp 4n det totalbelopp som

blivit utsatt fér konkurrens enligt upphandlingsprotokollet. Konsulterna

kan till exempel prissitta nigon av de konsultkategorier som vigs in med

stor volym i upphandlingen lagt och sedan hivda att dessa inte finns att

tillga vid ett avrop. De kan ocksa inkludera en mycket kvalificerad anstillds

CV vid upphandlingstillfillet, for att fa full poing i detta avseende vid
anbudsutvirderingen, utan att denna person senare deltar med mer 4n ett fital
timmar i uppdraget.

Riksrevisionen noterade i sitt stickprov pé sju konsultupphandlingar att
Trafikverket i en upphandling efterfrigade en omfattande mix av olika
specialister och kompetenser.
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Nagra metoder for att forhindra strategisk prissittning

Mindre bolag hade haft storre mojligheter att delta, och Trafikverket hade
kunnat minska risken for strategisk prissittning, om myndigheten hade delat
upp sin forfrigan. Andra atgirder for att stivja strategisk prissittning kan
inkludera att upphandlingarna endast dr giltiga for avrop upp till angiven
mingd av varje position i anbudet, att bestillaren alltid har ritt att avropa
mindre, och att bestillaren skapar sig ritten och méjligheter att anlita vilken
entreprendr som helst vid behov av ytterligare mingder. Det sistnimnda
begrinsas dock i viss man av standardavtalen.

Standardavtal gynnar de etablerade

Avtalen i den svenska bygg- och anliggningsbranschen priglas av allmint
accepterade och vil kinda standardavtal. De bygger pd principen om en rimlig
riskférdelning mellan bestillare och entreprenér. Om bestillaren ensidigt
ligger Gver for stora risker pa entreprenérerna kan det resultera i en ineffektivt
hog riskpremie i anbuden, vilket fordyrar for bestillaren, eller ocksa att inget
anbud limnas.

De etablerade foretagens vana vid standardvillkoren kan vara en férdel for
produktiviteten i projekten. Trafikverket har papekat att i synnerhet mindre
svenska foretag foredrar standardavtalen och branschpraxis. Men nya
entreprendrer, sisom utlindska foretag, kommer inledningsvis missgynnas
av att de inte har erfarenhet av de svenska standardavtalen. Det handlar om
den bokstavliga forstielsen av de relativt komplicerade standardavtalen, men
framfor allt om svérigheter i att fa insyn i tillimpning och delvis oskriven
praxis. De svenska entreprendrerna vet vilka delar av avtalen som inte behover
foljas i praktiken. Nytillkomna anbudsgivare riskerar att sitta ett for hogt pris
for att vinna upphandlingen.

Standardavtalen kan utvecklas

Entreprendren ir, om inte annat foljer av forfattning, berittigad och skyldig
att under entreprenadtiden utféra sidana tilliggsarbeten som féreskrivs av
bestillaren.” Att tilliggsarbeten inte alltid kan konkurrensutsittas indikerar
att standardavtalen i denna del kan strida mot upphandlingslagarna och
forsamra bestillarens férhandlingslige. Befintlig entreprendr har en stor
konkurrensférdel dven om bestillaren formellt skulle ha ritten att bestilla
tilliggsarbeten frdn annan entreprendr.

' ABT 06 kap. 2, 3. AB o4 kap. 2, 3 §.
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Utomlands anvinds ofta villkor som bestillaren tagit fram med bestillarens
ensidiga intressen som utgdngspunkt. Sa lange lika villkor tillimpas gentemot
alla anbudsgivare kan detta vara effektivare 4n mer leverantorsvanliga villkor.
Konkurrens och innovationsgrad i andra branscher har gynnats av att det
ansetts som sjilvklart att kunden bestimmer.

Riksrevisionen menar att det dessutom kan finnas fordelar med att bestillaren
dger avtalstexterna for att littare och smidigare kunna anpassa dem till
objektet och behoven. Trafikverket kan idag inte alltid biligga standardavtalen
till forfragningsunderlagen av upphovsrittsliga skil, trots att de giller och

har stor betydelse fér anbuden. Trafikverket borde préva och utvirdera
indamalsenligheten med de branschgemensamma standardavtalen pa samma
sitt som de prévar och utvirderar andra former av utveckling av upphandlings-
och kontraktsformer.

Risk for bristande kontroll av att kontrakten uppfylls

Trafikverkets internrevision har funnit att det férekommer brister i uppféljning
och kontroll av entreprenaderna. Internrevisionen hinvisar till att saidana
uppgifter inkommit frin entreprensrerna. Utan systematiserade kontroller

och uppféljningar finns en risk for att kravnivan sjunker i forhallande till

den ursprungliga ambitionsnivin. Detta ir inte férenligt med LOU och
likabehandlingsprincipen. Det saknas ett gemensamt synsitt inom Trafikverket
for hur och i vilken omfattning kontroller ska genomforas och hur resultatet av
kontrollerna ska dokumenteras.s

Trafikverket har, enligt internrevisionen, upprittat handlingsplaner med
anledning av observationerna.» Trafikverket har framfort att de anser att
kontrollen av upparbetade mingder, framdriften och kvaliteten &r bra.
Kontrollen sker dels fortlopande (dagligen) genom bestillarens byggledare, dels
genom avstimning vid médnatliga byggmoten samt genom kvalitetsrevisioner.

Att Trafikverket har ambitidsa rutiner och processer utesluter inte att det
asyftade resultatet uteblir. Eftersom kritiken mot kontrollerna kommer dels
fran Trafikverkets egen internrevision och dels frin entreprenérerna, som inte
har nigot starkt egenintresse av att klaga, kan Riksrevisionen inte utesluta att
det finns en relevant grund for kritiken.

52 Revisionsrapport Styrning DoU Ost/Sthim Vig Internrevisionen 2011-08-31 TRV 2011/15364 A.

3 E-post 2012-03-16.
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559

Risk fér svagt framtida konkurrenstryck

Konkurrenstrycket i den framtida drift- och underhallsfasen riskerar att
forsimras av att bestillaren i allt storre utstrickning anvinder konsulter,

och dirmed successivt kan forlora kunskapen om sina anliggningar. Detta
kan skapa privata kunskapsmonopol som blir svira att konkurrensutsitta da
underhall blir aktuellt. Motsvarande riskerar att bli fallet med de entreprensrer
som levererat totalentreprenader. Mangfald och platsspecifika 16sningar,
reservdelar och kompetenskrav kan 6ka drift- och underhallskostnaderna och
skapa ett beroende till den totalentreprendr som levererade den ursprungliga
anliggningen.

Bristfilliga kontrollsystem fér att uppticka oegentligheter

Riksrevisionen bedomde 2005 att Banverket inte i tillricklig utstrickning hade
skyddat sig mot de risker som den aktuella verksamheten innebir nir det giller
mutor och annan otillbérlig paverkan. Banverkets ledning hade underskattat
riskerna i verksamheten samtidigt som den 6verskattat effektiviteten i

de dtgirder som man vidtagit for att skydda verksamheten. Banverket
rekommenderades att vidta ett antal atgérder for att skapa balans mellan

risk och kontrollorganisation i verksamheten. Riksrevisionen gjorde dven
bedomningen att Banverket hade organiserat verksamheten pa ett sitt som
forefoll olimpligt i de riskutsatta delar som giller upphandling. Myndigheten
hade anvint konsulter som upphandlare i forhallandevis stor utstrickning.
Samtidigt bemannades de upphandlade projekten ofta med projektledare,
delprojektledare och byggledare som underkonsulter. Nagon méjlighet till
kontroll av de underliggande nivéerna av inhyrda konsulter fanns i praktiken
inte med de rutiner och organisationsformer som anvindes.5

Trafikverkets internrevision publicerade 201-11-23 en uppfoljning av
Riksrevisionens granskning av Banverket. Internrevisionen utgick ifran
att granskningen var av betydelse dven for Trafikverkets verksamhet.
Internrevisionens rapport for 20u visar att Banverket och Trafikverket inte
atgirdat bristerna sedan 2005.

Tveksamt om mer information behévs

Trafikverket har lagt stora resurser pa att informera sin personal om vad
som betraktas som jiv, korruption och andra oegentligheter (5.3.4). Daremot
verkar kontroller inte genomforas systematiskt som en del i den ordinarie
verksamheten, for att sikerstilla att riktlinjerna om korruption efterlevs.

54 Det finns idag ett beslut om att upphandlingskonsulter inte far anlitas utan godkénnande av
ledningen. Inte heller detta |6ser dock de problem Riksrevisionen papekat.
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5.6

Riksrevisionen saknar idag liksom 2005 atgirder utéver information och
utbildning. Det kan krivas insatser for att se till att styrdokumenten efterlevs,
att utrymmet for oegentligheter stindigt ar litet, att kontrollmiljon ar sadan att
oegentligheter inte kan passera utan upptickt och att kontroller genomfors.

Riksrevisionen har noterat att det finns kontroller med i internrevisionens
granskningsplan.ss Men i de intervjuer som inkluderats i granskningen
har Trafikverket inte spontant nimnt kontroller och kontrollmiljon som
del av sin strategi mot oegentligheter. Férutom konsekvenserna for
kunskapsutvecklingen bidrar den bristande uppfoljning som beskrivits i
kapitel 4 till att eventuella oegentligheter inte uppticks.

Utlindska erfarenheter

Riksrevisionen traffade under férstudien Trafikverkets och Riksrevisionens
motsvarigheter i Storbritannien och Nederlinderna. I dessa linder anvinds
ofta offentlig-privat eller helt privat finansiering. Det utdkade ansvar for
entreprendren som finansieringen innebir foreféll dock vara ett politiskt
och pragmatiskt val, snarare in ett val som skett efter noggrann analys av
effektiviteten.

Den brittiska revisionen hade granskat en stor upphandling av breddning av
motorvigsringen runt London och hade konstaterat stora fordyringar pa grund
av brister i bestillarens styrning. Den brittiska vigférvaltaren har haft projekt
for att mita produktivitet i infrastrukturprojekt men har hittills inte hittat
nigon modell som kunnat hantera alla de komplikationer som finns.

Bade den brittiska och den nederlindska vigmyndigheten tillimpade ofta
selektiv upphandling. I Nederlinderna forekom att férlorande anbudsgivare
erholl viss kompensation for nedlagda anbudskostnader. I Nederlinderna
begirs ett intyg fran entreprenéren om att korruption, jiv och oegentligheter
inte fsrekommer.

Nir det gillde produktivitetsmitning och uppféljning av upphandlingarnas
effektivitet verkade de inte ha kommit lingre 4n Sverige har gjort. Vi bjéd
in bada linderna att inkludera sina fem senaste investeringskontrakt i
Riksrevisionens jimférande undersokning. Inget av linderna aterkom
med nagra virden pé de efterfrigade variablerna for sina investeringar.
Storbritannien angav motiveringen att det var alltfér detaljerad information
att ta fram.

55 Samtal med Trafikverket 2012-02-17, e-post 2012-02-20, Granskningsprogram for etik,
internrevisionens arbetspapper, 2011-06-16.
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Har regeringen foljt upp
andamalsenligt?

Har regeringen pa ett indamalsenligt sitt f6ljt upp Trafikverkets
upphandlingsverksamhet? For att besvara denna fraga har Riksrevisionen
intervjuat foretradare for Regeringskansliet och Trafikverket. Vidare har vi
studerat regeringens styrdokument och rapportering till riksdagen.

Sammanfattande iakttagelser

Regeringen har uppmirksammat upphandlingsverksamhetens betydelse for
effektiviteten. Regeringen har pa senare tid lyft fram bade kvantitativa och
innehéllsmissiga mal for konkurrensen och upphandlingarna. Trafikverket har
storre frihetsgrader betriffande anslagens anvindning och periodisering dn det
normala i statsférvaltningen.

Regeringens uppfoljning har dock brustit. Regeringen kunde ha formulerat
mal tidigare och tydligare, for att vid avstimning mot dessa ha vidtagit atgirder
for att forbattra eller hantera bristande konkurrens. Regeringen har inte
efterfragat resultat av Trafikverkets uppfoljning av upphandlingarna, trots att
beloppen 4r avsevirda och att det ir en repetitiv verksamhet. Aven i regeringens
egna utredningar saknas empirisk dokumentation.

Med tanke pa den linga tid som entreprenadformerna funnits och prévats,
borde regeringen ha efterfragat ett empiriskt underlag fran Trafikverket. Den
hade di ocksa haft méjlighet att ge Trafikverket std att ta fram ett sddant.

Den rapportering till riksdagen som skett har inte varit allsidig eftersom det
bristande empiriska stodet for olika kontraktsformers produktivitet inte har
kommenterats. Redovisningen av genomsnittligt antal anbud har i viss man
dolt att antalet anbud 4r dnnu firre i en stor del av upphandlingarna.
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6.2.1

6.2.2

Regeringens styrning

Regeringens insatser med paverkan pa upphandling omfattar finansiering,
styrning, uppfoljning av rapportering samt hantering av 6verklaganden.
Vidare styr regeringen Trafikverkets upphandling indirekt med budget- och
infrastrukturpropositioner, instruktioner, regleringsbrev samt tillsittning av
utredningar.

Propositioner har uppmdrksammat upphandlingarnas betydelse

I infrastrukturpropositionen 2008:35 aviserade regeringen initiativ foér att
utveckla bestillarfunktionen hos myndigheterna inom transportsektorn i syfte
att uppna en bittre fungerande anliggningsmarknad och en hégre effektivitet.
I budgetpropositionen for 2012 noterar regeringen att prisutvecklingen

inom entreprenadbranschen varit visentligt hégre dn utvecklingen av
nettoprisindex. Regeringen ser detta férhallande som ett viktigt motiv till
effektivisering av anliggningsbranschen och ett effektivt upphandlingsarbete.

I budgetpropositionen fér 2010 redovisar regeringen att den gett Banverket och
Vigverket i uppdrag att infora en ny styrmodell for stora projekt inklusive val av
entreprenadform.s®

Regeringen har lyft fram ett mal for konkurrensen

Regeringen redovisade i budgetpropositionen 2012 att nagra projekt under
2010 forsenats pa grund av 6verklagade upphandlingar. I de 6 upphandlingar
av drift och underhall av jirnvig som genomforts hade det i genomsnitt
inkommit 2,2 anbud, vilket ir under maélet pa 3 anbud.” Vad giller vig
redovisade regeringen att 22 kontrakt upphandlades med i genomsnitt 3,9
anbud. Regeringen redovisade dirutéver att Trafikverket tagit initiativ till en
kartliggning av utlindska erfarenheter av innovativa upphandlingsformer

av transportinfrastruktur och Trafikverkets strategi for att effektivisera sin
verksamhet.s®

Tre anbud rekommenderas 4ven i Kammarkollegiets Upphandlingsprocessen
steg for steg, Viigledning for upphandlare, Publicerad 2011-12-30, Version 2011:9.2
(reviderad 2012-03-02) for upphandlingar under troskelvirdena, och ingar som
krav for selektiva och férhandlade upphandlingar enligt 11 kap. 4 § LOU.

Riksrevisionen menar att den eventuella effektivitetsvinst som kan uppsta tack
vare ett mycket stort antal anbud i enstaka upphandlingar inte kan férviintas
kompensera forlusterna i ett stérre antal upphandlingar med mycket fa

56 Prop. 2009/10:1, Utgiftsomrade 22, s. 44.
57 Trafikverkets eget mal for underhallsverksamheten enligt arsredovisningen fér 2010.

58 Prop. 2011/12:1 Utgiftsomrade 22, s. 32, 35, 39.




Skr. 2012/13:50

Bilaga

RIKSREVISIONEN GRANSKAR: INFRASTRUKTUR PA NYA VILLKOR

6.2.4

anbud. Om malet sitts till minst tre anbud, si bor det gilla som krav i varje
upphandling. Det relevanta mattet blir andelen upphandlingar dir malet nas
eller ej nds, snarare dn det genomsnittliga antalet anbud i upphandlingarna.

Instruktion och regleringsbrev fokuserar pa mal

I 2 § forordning (2010:185) med instruktion fér Trafikverket anges att
Trafikverket i sin roll som bestillare sirskilt ska verka for att produktiviteten
och effektiviteten pa marknaderna for investeringar, drift och underhall ckar
och att Trafikverket arligen ska redovisa produktiviteten for drift-, underhalls-
och byggatgirder inom det egna ansvarsomradet till regeringen.

Uppdragen preciseras i regleringsbreven for 2010-2012. Dir anger regeringen
som forsta mél och aterrapporteringskrav att Trafikverket ska redovisa vidtagna
atgirder for att mita och 6ka produktiviteten i anliggningsbranschen och
forbittra anliggningsmarknadens funktionssitt.

Direktiven till kommittéer och utredningar betonar funktionalitet

Utredningar och den rapportering till riksdagen som skett i budget- och
infrastrukturpropositioner har inte varit allsidig eftersom empiriskt stod for
olika kontraktsformers produktivitet har saknats.

Regeringen tillsatte hosten 2009 Produktivitetskommittén (Dir. 2009:92).

I sin slutrapport publicerad 13 juni 2012 anfér Produktivitetskommittén att
andelen totalentreprenader méste 6ka, att anliggningsbyggandet méste bli

mer industriellt och att bestillaren maste ha bittre framforhallning vad giller
planering och upphandling av projekt. Dessa rekommendationer bygger fraimst
pa intervjuer med deltagare i totalentreprenadprojekt samt Trafikverkets och
branschens synpunkter.s

Kommittén skulle utga frin de forslag till handlingsprogram som limnats

av Trafikverksutredningen i delbetinkandet De statliga bestillarfunktionerna
och anliggningsmarknaden (SOU 2009:24). Enligt detta ska bestillarna stilla
krav pa anldggningarnas funktionalitet, egenskaper och pris och normalt

lata utférarna ansvara fér produktion och insatsvaror. Vidare ska trafikverken
med bérjan 1/7 2009 och direfter vid varje halvarsskifte aterrapportera till
regeringen om hur det forindringsarbete som delbetinkandet i sin helhet
innebir fortskrider och utarbeta indikatorer som gér det majligt att félja upp
och utvirdera forindringsarbetet.®®

59 Vagar till forbattrad produktivitet och innovationsgrad i anliggningsbranschen, Betidnkande av
Produktivitetskommittén (SOU 2012:39).

60 De statliga bestllarfunktionerna och anliggningsmarknaden (SOU 2009:24), avsnitt 7.1 och 8.
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Regeringen har accepterat Trafikverksutredningens forslag genom att hinvisa
till dessa i direktiven till Produktivitetskommittén. Den har ocksd omnimnt
Produktivitetskommitténs resultat i sin egen rapportering till riksdagen.

I denna rapportering framgir inte att det saknas empiri for olika upphandlings-
och kontraktsformers produktivitet.

Trafikverkets anslag cr flexibelt

Regeringens kortfristiga tilldelning av extra anslag upplevs av berérda inom
Trafikverket ha priglats av for liten insikt i den flerdriga framf6rhallning som
infrastrukturinvesteringar och upphandling kriver. Till exempel behéver
underhallsatgirder i jirnvigsnitet planeras in tva ar i forvig.

Riksrevisionen har noterat att transportomradet har stérre flexibilitet
betriffande anslagstilldelning én det normala i statsférvaltningen. Det dr
mojligt att Trafikverket inte har uppmirksammat frihetsgraderna. De stora
infrastrukturmedlen i budgeten 4r uppdelade pa tvd anslag: vighallning
respektive banhallning. Respektive anslag rymmer medel f6r investeringar
respektive drift och underhall.

Nir det ir ett svagt konjunkturlige erhéller Trafikverket relativt ofta extra
medel for att motverka konjunkturnedging. Det motsatta, mindre medel i
hogkonjunkturer, skulle diremot resultera i stora styrningsproblem enligt
Regeringskansliet. Trafikverket har maximal anslagskredit, det vill siga 10
procent av anslaget. Trafikverket kan dessutom spara resterande anslag till
nistkommande 4r, vilket varit méjligt i flera ar. Aven bemyndiganderamen har
hojts. Detta ger forutsittningar for planering, projektering och byggande med
tillhérande framférhallning fér upphandlingarna.

Regeringen noterade i budgetpropositionen fér 2012 att det behovdes viss
flexibilitet i anslagstilldelningen for att underlitta majligheterna att upphandla
och didrmed ocksa bygga infrastruktur pa ett effektivt sitt. Exempelvis kan det
annars bli nédvindigt att skjuta upp avslutet av en upphandling for att inte
dverskrida det innevarande érets tilldelning, vilket kan forsena och férdyra
projektet.® Liknande motiv anfordes i budgetpropositionen 2011 men inte i
foregiende ars budgetpropositioner.

61 Prop. 2011/12:1 Utgiftsomrade 22, s. 53, 59.
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6.3 Regeringens uppféljning har inte varit indamalsenlig

Mot bakgrund av de stora beloppen och den kirnverksamhet som
upphandlingen utgor borde regeringen ha efterfragat underlag om
upphandlingarnas effektivitet, uppméarksammat bristen pa empiri och begirt
en mer detaljerad beskrivning av den uppnadda konkurrensen.

6.3.1  Bristande uppféljning av kontraktsformer

Regeringen har inte efterfragat information om effektivitet och produktivitet
med de olika kontraktsformerna under de decennier som totalentreprenader
med mera provats. Informationen har inte heller efterfragats i samband med
tertialrapporteringen som inférts pa senare tid.

Trafikverket har i dessa rapporter inte redovisat mélsittningen att 6ka antalet
totalentreprenader och regeringen har inte heller efterfragat sédan information.
Diskussioner om totalentreprenader har enligt Regeringskansliet inte forts
mellan departementet och Trafikverket inom ramen for tertialrapporteringen.

Produktivitetskommittén har en underlagsrapport som utgér en internationell
6verblick 6ver kontraktsformer. I denna redogérs for att manga linder har
positiva erfarenheter av totalentreprenader, till exempel bittre budget- och
tidhallning. I rapporten papekas dock att det saknas objektiva kvantitativa
undersékningar betriffande den ekonomiska besparingen,®* men denna
iakttagelse framgar inte av Produktivitetskommitténs slutrapport. Kommittén
lyfter diremot fram den slutsats som forskaren dragit av iakttagelsen, nimligen
att anliggningsprojekt bor utvirderas systematiskt (s.121).

6.3.2 Bristande uppféljning av erfarenhetsaterforingen

Regeringskansliet har inte upplevt nagon férandring nir det galler
erfarenhetsiterforing under Trafikverkets tid jimfért med tidigare, men
betonade att de inte var sirskilt insatta i frigan. De har diremot noterat att
Trafikverket arbetar mer centraliserat med upphandling in féregangarna
Vigverket och Banverket. Nir det giller kompetens har de uppfattat att
det finns brister inom vissa tekniksektorer, bland annat beroende pa
generationsvixling. Departementet har dock inte tagit nigra initiativ kring
detta.®

@
Q

Pakkala, P (2011) Improving Productivity Using Procurement Methods — an international
comparison concerning roads., s. 56. Motsvarande nimns dven i Pakkala, P (2011) Productivity
via Procurement in the Rail Sector — an international study, Trafikanalys PM 2011:10, s. 35.

&

Intervju 12 december 2011.
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6.3.3

Bristande uppftljning av konkurrensen

Strukturen for tertialrapporterna har angivits av departementet. Endast en
mindre del av rapporterna avser upphandling. Bland annat finns ett oversiktligt
avsnitt som behandlar marknadsliget och hur marknaden utvecklas nir det
giller antal anbudsgivare. Till exempel har Trafikverket rapporterat att antalet
utlindska anbudsgivare har okat.

I regeringens vidarerapportering till riksdagen har regeringen néjt sig med
redovisning av det genomsnittliga antalet anbud. Detta déljer i viss mén att
anbuden ir mycket fd i en stor del av upphandlingarna.

Regeringen har innu inte f5ljt upp hur bolagiseringarna av Vigverkets och
Banverkets produktions- och konsultverksamheter har paverkat konkurrensen.
Den ser framfor sig en uppféljning, men menar att verksamheten forst

bor ha pagatt ett par ar. Trafikverket har rapporterat att konkurrensen pa
jirnvigsentreprenader anses lag och att det nya statliga bolaget Infranord har
en dominerande stillning, speciellt inom drift och underhall.
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Slutsatser och rekommendationer

Utifran granskningens motiv, bakgrund och iakttagelser i de féregaende
kapitlen har Riksrevisionen kommit fram till féljande slutsatser och
rekommendationer.

Slutsatser

Riksrevisionens granskning ger inte stod for att Trafikverkets senaste
upphandlingsstrategi dr dndamalsenlig. Riksrevisionens matningar tyder

Ppa att totalentreprenader hittills inte har lett till hégre produktivitet dn
utférandeentreprenader. Bittre erfarenhetsaterféring dr nodvindig for att
kunna ta stillning till hur upphandlingarna bor utvecklas for att leda till hog
produktivitet och 6kad konkurrens.

Bristande stéd for att upphandlingsstrategin leder till higre
produktivitet

Trafikverket och regeringen har styrt Trafikverkets upphandlingsverksamhet
mot en okad frihet for entreprenéren. Trafikverket har faststillt en
upphandlingsstrategi fér en mer renodlad bestillarroll. Den innehaller bland
annat en kraftig 6kning av volymen totalentreprenader. De ger entreprensren
storre frihet genom att inkludera bade projektering och utférande i kontraktet.

Men strategin har inte empiriskt stod nir det giller totalentreprenaderna.
Riksrevisionen har mitt produktiviteten i merparten av de totalentreprenader
som genomforts sedan 2007. Mitningen tyder pa att miangden vig och
jarnvig inte har blivit storre med totalentreprenader, trots de fsrhoppningar
som Trafikverket, regering och riksdag har haft och decenniers f6rsok

att utveckla totalentreprenaderna. Trafikverket borde ha tagit reda pa

hur mycket produktiviteten paverkas av entreprenadformen och andra
upphandlingsrelaterade faktorer som Trafikverket rader Gver.

Pa lingre sikt finns ytterligare risker for ineffektivitet, eftersom kvaliteten

kan befaras bli simre och livscykelkostnaderna hégre till f6ljd av den skade
variantrikedomen som totalentreprenader medger. Variationen kan forvintas
leda till ett mindre homogent vig- och jirnvigsnit med minskade méjligheter
till standardisering. Méjligheterna till standardisering pé riksniva minskar
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sannolikt di Trafikverket inte styr 6ver till exempel jarnvigsmateriel och
vigutrustning. Denna risk for bestillaren ska dock stillas mot entreprensrens
mojligheter till innovation och industriell produktion, samt i vilken grad
produktivitetshéjningar hos entreprenérer tillfaller bestillaren. Vilken effekt
som 6verviger kan endast faststillas med mitningar. Att entreprenéren
skulle hoja kvaliteten forefaller mindre sannolikt. Trafikverket viger idag ofta
inte in tidigare erfarenheter av entreprendren i sina upphandlingar, vilket
reducerar entreprendrens incitament till varumirkesbyggande med hjilp av
Overprestationer.

Riksrevisionens mitning tyder inte heller pé att Trafikverket uppnatt mitbara
stordriftsférdelar. Utan hogre produktivitet i de stora kontrakten finns
fordelar med sma ataganden, da fler foretag har méjlighet att delta i sidana
upphandlingar.

Bristande uppfoljning av upphandlingarna

Trafikverket har hoga ambitioner och ett antal system for att dstadkomma
erfarenhetsaterforing.

Men de anvinds inte som avsett. Trafikverket har inte systematiskt samlat in
och analyserat mingden vig och jirnvig i kontrakten och jaimfort med vad

den kostat och hur den har upphandlats. En konsekvens ir att framvixten av
kunskap kring lampligaste kontraktsformer och andra upphandlingsrelaterade
faktorer har himmats. Det innebir att hogre produktivitet hade kunnat erhallas
om erfarenheterna hade tagits tillvara mer effektivt. Det innebir dven att man i
dagsliget har daliga forutsittningar att utreda varfor totalentreprenaderna inte
har lett till den férvintade hogre produktiviteten och vilka atgirder som bor
vidtas.

Andra faktorer som Trafikverket rdder 6ver ir paketering, upphandlingsformer,
ersittningsformer och samverkansformer mellan bestillare och utforare.
Empiri behovs for att faststilla i vilka situationer olika kombinationer dr
limpliga och hur de rent praktiskt ska genomféras for att leda till effektivitet.

Trafikverket rader dven Gver valet av vilka standardavtal eller delar av dem som
ska tillimpas. Erfarenheter kring detta r ocksa relevant empiri for systematisk
lagring och analys. Det kan finnas anledning fér myndigheten att inte lata sig
begransas av de standardavtal som den svenska anldggningsbranschen har tagit
fram.
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7-1.3

Trafikverket har inte uppndtt tillriicklig konkurrens

Trafikverket har omfattande rutiner och mal som syftar till att dstadkomma
hog konkurrens. Minga upphandlare séker aktivt efter fler leverantorer. Inget
har framkommit i granskningen som tyder pa att Trafikverket inte genomfor
det stora flertalet upphandlingar i enlighet med upphandlingslagstiftningen.
Sirskilt mot bakgrund av den komplexa miljé som Trafikverket verkar i dr detta
positivt.

Trots dessa anstringningar dr den uppnadda konkurrensen liten. I nira hilften
av upphandlingarna, och upp till 6o procent beroende pa trafikslag och typ

av vara eller tjinst, uppnas firre in tre konkurrerande anbud. Trafikverket

har inte utvecklat sina upphandlingar och kravspecifikationer tills en effektiv
konkurrens har uppstatt.

Trafikverket har framfort att det beror pa marknadsstrukturerna. Riksrevisionen
menar emellertid att Trafikverket har bidragit till att konkurrensen blivit svag.

Marknadsforing och ataganden har till stor del varit orienterade mot fatalet
storre foretag®+. De mindre foretagen har dven missgynnats, till exempel av
omfattande administrativa krav. Pd jirnvigsomradet anvinds ett avgiftsbelagt
kvalificeringssystem och selektiva inbjudningsrutiner, trots att 5ppnare
inbjudningsforfaranden med bredare annonsering hade gett fler mojlighet att
limna anbud.

Konkurrenstrycket efter tilldelning av kontraktet férsvagas av att
ersittningsformer tillimpas som innebir att entreprenéren kan kompensera
ett lagt anbud med tilliggsersittning i efterhand. Redovisning av
samarbetsklimatet, med stora inslag av sjilvvardering, har varit vanligare dn
mitningar av resultatet i form av produktivitet och kvalitet. Risk finns att brister
i kontrollen av att kraven i kontrakten uppfylls leder till en osund konkurrens.
Svarigheter att virdera konsulters kompetens i upphandlingarna kan leda

till simre projekterade anliggningar och hégre kostnader for projektering,
byggande och drift. Standardavtalen férsvirar konkurrensutsittning av
tillaggsarbeten. Nya och utlindska entreprendrer missgynnas av bristande
erfarenheter av den praxis som utvecklats kring avtalens tillimpning.

Riksrevisionen papekade 2005 brister betriffande kontrollsystem mot
oegentligheter. Vi finner det otillfredsstillande att dessa dnnu inte atgirdats.
Atgirder av informations- och utbildningskaraktir ansag Riksrevisionen redan
2005 inte vara tillrackligt. Férutom de rattsliga aspekterna innebar utrymmet
for oegentligheter risk for bristande konkurrens, vid urval av anbudsgivare, vid
anbudsutvirderingen och vid kontraktets fullgérande.

64 Enligt Trafikverket vander man sig [maj 2012] till alla kategorier av foretag. Upphandlingstidplanen
Sversitts for kontrakt dnda ned till 25 mkr fér att dven na mindre utlindska féretag.

89



Skr. 2012/13:50
Bilaga

90

TRAFIKVERKETS UPPHANDLING AV VAGAR OCH JARNVAGAR

7.1.4

Konkurrenstrycket i den framtida drift- och underhillsfasen riskerar att
forsdmras av att bestillaren i allt stérre utstrickning anvinder konsulter,

och dirmed successivt kan forlora kunskapen om sina anliggningar. Detta
kan skapa privata kunskapsmonopol som blir svira att konkurrensutsitta da
underhall blir aktuellt. Motsvarande riskerar att bli fallet med de entreprensrer
som levererat totalentreprenader. Mangfald och platsspecifika l6sningar,
reservdelar och kompetenskrav kan 6ka drift- och underhallskostnaderna och
skapa ett beroende till den totalentreprenér som levererade den ursprungliga
anliggningen.

Regeringen har varit for passiv och okritisk

Regeringen har uppmirksammat upphandlingsverksamhetens betydelse
for effektiviteten. Regeringen har pa senare tid lyft fram malet tre anbud for
upphandlingar.

Regeringens uppf6ljning har dock brustit. Regeringen kunde ha formulerat
mil tidigare och tydligare, och borde vid avstimning mot dessa ha vidtagit
atgirder for att forbittra eller hantera den bristande konkurrensen. Aven
regeringens uppfoljning av upphandlings- och kontraktsformer har varit passiv
och okritisk. Med tanke pd den langa tid, mer in 20 ir, som en utveckling mot
ett 6kat ansvar for entreprensren har provats, borde regeringen ha efterfragat
ett empiriskt underlag fran Trafikverket. Den hade da ocksa haft méjlighet att
ge Trafikverket stod och resurser att ta fram ett sidant underlag.

Aven regeringens egna utredningar lider brist pa dokumenterat empiriskt
underlag.

Nir det giller konkurrensen s har den rapportering till riksdagen som skett
i budget- och infrastrukturpropositioner inte gett en tydlig bild eftersom

det genomsnittliga antalet anbud i viss man har dolt den stora andelen
upphandlingar med dnnu svagare konkurrens. Den har inte varit allsidig
eftersom det bristande empiriska stodet for féreslagna kontraktsformers
produktivitetspaverkan inte har kommenterats.

Den av regeringen tillsatta Produktivitetskommittén har inte heller
genomfGrt egna mitningar. Detta trots att férsok pagatt sedan decennier
med totalentreprenader och de andra stimulansmedel som foreslas. I en
av kommitténs underlagsrapporter, den som behandlar internationella
erfarenheter, nimns att det saknas objektiva kvantitativa undersékningar
betriffande den ekonomiska besparingen.
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7.2.1

Rekommendationer

Utifran ovanstiende analys rekommenderar Riksrevisionen regeringen och
Trafikverket att

— analysera faktorer som kan péverka produktiviteten
— astadkomma effektiv erfarenhetsaterféring

— forbittra forutsittningarna for konkurrens

— forbittra underlagen f6r beslut.

Rekommendationerna konkretiseras nedan.

Analysera faktorer som kan pdverka produktiviteten

Trafikverket bor fortsitta att utveckla sin bestillarroll med att mita hur
upphandlingarnas effektivitet beror pa olika omstindigheter, sirskilt dem
som Trafikverket har majlighet att paverka. Trafikverket bér utveckla sina
strategier utifran faktiskt uppmitta resultat. Riksrevisionens mitresultat

ger anledning att nirmare undersoka nir traditionella entreprenader

och sma kontrakt 4r effektivast och varfor totalentreprenader och stora
kontrakt inte har lett till hogre produktivitet. Forskning och utveckling bér
omfatta alla entreprenadformer och i synnerhet dem som tidigare lett till

den hogsta produktiviteten. Andra faktorer som Trafikverket rader over dr
upphandlingsformer, ersittningsformer och samverkansformer mellan
Dbestillare och utférare. De bér utvirderas 16pande och systematiskt utifran
effektivitets- och rittssikerhetsperspektiv. Inom négra ar bor detta kunna leda
fram till en strategi baserad pd empiri for i vilka situationer varje upphandlings-
och kontraktsform dr mest limplig och dirfor bor tillimpas.

Trafikverket bor 6verviga mojligheten att ta fram, dga och l6pande utveckla
egna generella villkor som kan ersitta dagens standardavtal. Genom eget
igande underlittas lirande och utveckling och Trafikverket kan biligga sina
generella villkor sa att varje forfragningsunderlag blir komplett. Utlandets
motsvarigheter till de svenska standardavtalen kan vigas in for att forbittra
avtalen och minska de svenska foretagens fordelar. Trafikverkets behov, snarare
in de etablerade entreprenérernas behov, bor styra utvecklingen av de generella
villkoren.

Regeringen bor folja upp och se till att Trafikverket analyserar sina resultat,
och vid behov komplettera deras arbete med utvirderingar och uppfsljningar
genomforda av externa parter.

91



Skr. 2012/13:50
Bilaga

92

TRAFIKVERKETS UPPHANDLING AV VAGAR OCH JARNVAGAR

7.2.2

7.2.3

Astadkom effektiv erfarenhetsdterforing

Trafikverket bor fortsitta med att utveckla sina system och rutiner for
erfarenhetsaterforing. Trafikverket bor forbittra sina centrala databaser sa att
prestations-, kostnads- och upphandlingsdata samt annan erfarenhet registreras
mer systematiskt, objektivt och kvalitetssikert 4n hittills. Sammanstillda
resultat och slutsatser bér placeras litt tillgingligt for beslutsfattare, sa att

de kan viga samman dessa med de specifika férutsittningarna pa lokal niva
innan beslut fattas i framtida entreprenader. Det ir efterstrivansvirt att
uppdaterad och objektiv empiri som stéder beslutet om upphandlings- och
kontraktsform kan bildggas beslutet i varje enskild entreprenad, savil som de
beslut om upphandlingsstrategier som fattas pa central niva och rapporteras
till regeringen. Systematik, forsiktighet och majlighet dven for sma foretag att
delta bor prigla férsoksverksamheten med alla faktorer som Trafikverket rader
gver, till exempel upphandlings- och kontraktsformerna.

Regeringen bor se till att Trafikverket utvecklar erfarenhetsaterféringssystem
som anvinds. Databaserna bor vara si éppna som majligt, for att ge
mojlighet for externa forskare och revisorer att komplettera Trafikverkets egen
utvirdering och dirmed bidra till utvecklingen och framvixten av kunskap.
Oppenheten minskar samtidigt utrymmet fér korruption och oegentligheter.

Férbdttra forutsdttningarna for konkurrens

Regeringen och Trafikverket har tillsammans bade méjligheter och ansvar

for att skapa behovlig konkurrens. Regeringen bor se till att Trafikverket har
rimliga férutsittningar for att skapa konkurrens. Regeringen bér de nirmaste
aren dven folja upp bolagiseringarnas paverkan pa konkurrensen som planerat.

Trafikverket bér 6ppna upp och utvidga inbjudningsférfarandena
Trafikverket bor inventera och eliminera alla hinder f6r konkurrens.
Riksrevisionen menar att det bor vara kostnadsfritt att ta del av och att delta
i statliga upphandlingar, i synnerhet da fa anbud ir ett problem. Nutidens
mojligheter att hantera anbud och annonsera digitalt méjliggér 6ppnare
forfaranden. Annonsering av varje upphandling kompletteras limpligen
med riktade inbjudningar till dem som anmilt intresse eller dr kinda som
kompetenta pa omradet sedan tidigare.

Trafikverket bér férenkla anbudsunderlagen

Trafikverket bor utreda hur kontrakten kan forenklas nir det giller omfattning,
innehall och krav pa anbudsgivarna. Ataganden som upphandlas bér kunna
delas upp bade geografiskt och med hinsyn till arbetsuppgifterna och behov
av specialistkompetens. Trafikverket bor bli mer 6ppet for nya kategorier av
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anbudsgivare, och gora det littare att limna anbud for till exempel mindre
foretag med liten finansiell styrka men med stor kompetens och erfarenhet.
Mojlighet att limna anbud pa endast en delprestation i en forfragan kan ka
konkurrensen.

Trafikverket bor 6verviga hur anbudsgivarnas administrativa bérda kan
minskas®. Generell anonymitet for utslagna anbudsgivare skulle kunna
stimulera fler att limna anbud, men kan kriva lagindringar som behover
vigas mot andra syften med offentlighets- och sekretesslagstiftningen. Genom
att undvika for kort tid mellan tilldelat kontrakt och pabérjad leverans®® ges
nya entreprensrer mojlighet att se till att kraven blir uppfyllda efter tilldelning
men innan leverans. Detta genom exempelvis nyrekrytering av personal eller
6vertagande av organisation och personal fran annan entreprenér. Detta kan
6ka mojligheterna fér mindre foretag utan egna resurser men med férmaga
att vixa snabbt eller att samordna externa resurser. Det skulle ocksa kunna 6ka
konkurrensen i omraden som utvecklats till monopol pa grund av radande
forhallanden.

Trafikverket bér noggrant félja upp alla kontraktets krav

Trafikverket bor sikerstilla att kraven i upphandlingen dr uppféljningsbara,
att de Dlir kontrollerade och slutligen tillgodosedda utan extra kostnader,

av respekt for utslagna anbudsgivare och for att frimja sund konkurrens

pa lang sikt. All uppféljning minskar samtidigt utrymmet f6r den osunda
konkurrens som f6ljer av oegentligheter. Kontraktets krav bor fokusera pa
anliggningens prestanda, snarare dn pa anbudsgivaren och processerna for att
astadkomma anliggningen, och detta bor dven prigla ersittningsformer och
utvirderingskriterier i upphandlingen.

Trafikverket bor samla erfarenheter av de svenska standardavtalens och

de utlindska motsvarigheternas effektivitet och Gverviga att utveckla

egna generella villkor att anviinda i sina upphandlingar. Dagens svenska
standardavtal dgs av extern part och har utvecklats delvis utifran intressen
som kan avvika fran Trafikverkets behov. Upphovsrittsliga aspekter férhindrar
Trafikverket att distribuera dem fritt i de forfragningsunderlag som verket
tillhandahaller, vilket kan ha dimpande effekt pa antalet anbud som limnas.

85 |iknande rekommendation har framférts av EU-kommissionen, SEC(2008) 2193, 25.06.2008.

66 Liknande rekommendation har framférts av Konkurrensverket (2009) PM 2009-01-14,
Dnr 385/2008.
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Regeringen bér félja upp arbetet

Regeringen bor folja upp att Trafikverkets arbete med att férbittra
konkurrensen ger resultat. Det kan vara nédvindigt att gora férindringar av
forutsittningar som Trafikverket inte rader 6ver.

7.2.4 Forbattra underlagen for beslut

Regeringen bor inte noja sig med att handlingsplaner fér produktivitets- och
konkurrensuppf6ljning finns upprittade utan bor kritiskt efterfraga de faktiska
erfarenheterna och gora en egen analys och virdering av uppgifterna.

Vidare bér regeringen félja upp varfor Trafikverket inte har forstirkt sina
kontrollsystem mot oegentligheter.

Regeringen bér 6verviga mitningar av externa parter som komplement.
Den linga tid som férlopt utan acceptabel uppf6ljning och utvirdering,

i kombination med bristen pa incitament att gora detta, ger anledning

for regeringen att lata en tredje part se till att Trafikverket foljer upp sin
upphandling och sina kontraktsformer. Regeringen bér informera riksdagen
om konkurrenssituationen med mer kritiska matt och med de faktiska
resultaten med olika upphandlings- och kontraktsformer med avseende pa
produktivitet och andra former av effektivitet.
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Bilaga 1 Trafikverkets organisering av
upphandling

I denna bilaga redogérs for hur Trafikverket har organiserat sin verksamhet med
avseende pd upphandlingarna.

Interna uppdrag

De faktiska upphandlingarna genomférs i verksamhetsomridena. Upphandlingar

gors i huvudsak som en f6ljd av interna uppdrag inom Trafikverket. Generaldirektéren
och verksamhetsomréide Sambhille dr de huvudsakliga bestillarna av investeringar.
Verksamhetsomride Investering far dven uppdrag fran verksamhetsomrade Trafik
(Trafikledning och underhall sedan oktober 2011). Verksamhetsomréade Trafik svarar for
upphandling av drift- och underhallsentreprenader.

Uppdragen avser bland annat att uppritta arbetsplaner och bygghandlingar.®
Uppdragen innebir att vig- och bananliggningar projekteras med olika
detaljeringsgrad. Projekteringen utgér teknisk del i det forfragningsunderlag som
sedan ligger till grund fér upphandling. Projekteringsarbetet och upprittandet av de
tekniska beskrivningarna paverkas av den entreprenadform och andra kontraktsformer
som ska gilla i den kommande entreprenaden. Upphandlingsférfarande och
ersittningsform péverkar ocksd projekterings- och beskrivningsarbetet.

Linjeorganisation med strategiskt stod

I linjeorganisationen finns cirka 160 upphandlare varav 9o har upphandling som
huvudsyssla. Verksamhetsomrade Underhall har en central upphandlingschef och

tre enhetschefer dirunder, varav en med ansvar for entreprenadupphandlingar.
Verksamhetsomrade Investering har en central upphandlingschef och regionalt
placerade upphandlingschefer under denna. Verksamhetsomrade Stora projekt har en
upphandlingschef for varje projekt.

Som stod for generaldirektorens styrning av upphandlingar finns en stabsfunktion,
Strategiskt inkép och upphandling, med cirka 30 anstillda. Funktionen omfattar
bestillning, marknadsbevakning, system och processer, inkép av en del material,
ramavtal och upphandlingsplaner samt projektstod.

7 TRV Rutinbeskrivning Val av affarsform fér entreprenader VO IV, TDOK 2011:145.
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Beslut om upphandlingar fattas pa olika nivier inom verket beroende pa objektets
storlek. Ett inképsrad har inrittats dir bestillningar som kan leda till upphandlingar
pa over 300 miljoner kronor lpande ska foredras fér generaldirektdren.
Generaldirektéren fattar beslut i upphandlingar 6ver 500 miljoner kronor.®

Cirka 1000 upphandlingar per ér

Under 201 pabérjade Trafikverket cirka 1 ooo upphandlingar. Flest upphandlingar
startades inom verksamhetsomrade Investering som svarar for drygt hilften av verkets
upphandlingar. Av figur 4 framgér dven att verksamhetsomrade Trafik svarar for en
knapp tredjedel av upphandlingarna. Verksamhetsomrade Stora projekt svarar for cirka
atta procent, vilket innebir att varje stort projekt under en flerarig genomférandetid gér
ett betydande antal separata upphandlingar. Under 20n pagick 21 stérre projekt.®

Figur 4. Antal pabérjade upphandlingar inom Trafikverket 2011.
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68 Arbetsordning for verksamhetsomrade Investering, TDOK 2010:59 ver 1.0.

69 Tertialrapport fér Trafikverket T2 2011, TRV 2011/37075A.
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Bilaga 2 Entreprenadratt och
upphandlingslagar

I detta avsnitt redogor vi 6versiktligt for den kontrakts- och upphandlingsritt samt den
upphandlingslagstiftning som ir visentlig i granskningen.

Entreprenadformer

I denna granskning jimfors entreprenadformerna utférandeentreprenad och
totalentreprenad. Entreprenadformerna reglerar entreprensrens atagande och

ir kopplade till varsitt standardvillkorsdokument, AB o4 respektive ABT 06.
Standardvillkoren bildar juridisk grund fér ansvarsfordelningen mellan bestillare

och utférare. Standardvillkoren ir framtagna av Byggandets Kontraktskommitté, ett
samarbete mellan branschen och bestillarna. Beteckningen o4 resp. o6 anger det artal
da den senaste utgavan av bestimmelserna kom ut. Standardvillkoren ingar bland
bygghandlingarna men ir genom sin generella karaktir normalt underordnade det
specifika innehallet i kontrakten ssom ritningar, anvisningar och mingdférteckning.

Mingdférteckningen definierar hur ersittningen for varje levererad anliggningsdel ska
beridknas. Angivna méingder ir de forvintade méngderna. De kommer i de flesta fall
att utfalla annorlunda, med en motsvarande ersittningsjustering till entreprendren.
Justeringen kan idven vara till entreprendrens nackdel, om de verkliga miangderna blir
mindre 4n de beriknande. Mingdférteckning ir accepterat och upplevs i regel av bada
parter som ett rittvist sitt att reglera férindringar under kontraktets gang. Det uppstar
ett naturligt incitament for entreprenéren att foresld kostnadshéjande forbattringar av
anlaggningen. Forandringar som skulle minska entreprendrens ersittning har denna
daremot mindre incitament att foresld, trots att de skulle vara effektivitetshéjande och
sinka kostnaderna for bestillaren.

En del menar dirfor att mingdférteckningen himmar innovationer och motverkar ett
helhetsatagande av entreprensren. A andra sidan uppstar problem med att hantera
och prissitta férandringar i kontrakt utan méngdforteckning, vilket ocksa kan himma

innovationer.
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Utférandeentreprenad

Den traditionella och vanligaste entreprenadformen ir utférandeentreprenad, vilken
kan vara en generalentreprenad (dir det finns endast en motpart till bestillaren)

eller en delad entreprenad (flera entreprendrer). Utférandeentreprenaden innebir

att bestillaren med skriftliga handlingar, projekteringen, beskriver relativt detaljerat

for entreprendren vad som ingar i kontraktet och hur slutresultatet ska se ut. Det
underlittar kalkylerbarheten for anbudsgivarna och upplevs som rittvist och rittssikert.
En del anser dock att tydligheten kan hindra utvecklingen av alternativa I6sningar.

Totalentreprenad

I en totalentreprenad ar tanken att entreprenoren ska ta pa sig sa stor del av
projekteringen som méjligt, for att dirigenom kiinna ansvar for att anliggningen
fungerar som avsett. For att bestillaren ska kunna upphandla entreprendér i
konkurrens krivs dnda en dvergripande projektering for att anbudsgivarna ska ha

lika férutsittningar att utgd ifrdn. Som framgatt av avsnitt 3.4.5 ovan, med anledning
av den lagstiftning som rader om samrad med 6vriga intressenter (myndigheter,
markédgare med flera) innan byggandet kan paborjas, ar de handlingar som bestillaren
tar fram till upphandlingen av totalentreprenader ibland nistan lika detaljerade som
utférandeentreprenader.

Ett totalentreprenadkontrakt betyder inte med nodvindighet att det ingar detaljer

i atagandet utéver vad som finns i forfragningsunderlaget. Ej uttryckta krav och
standardkrav utéver minimum kommer i regel inte heller vid en totalentreprenad

att inga i kontraktet, dven om bestillaren har en nagot starkare stillning dn i en
utférandeentreprenad, i och med att entreprenéren har projekteringsansvar. En
mingdférteckning och principerna for 16pande rikning enligt nista avsnitt kan darfor
vara till nytta for att underlitta férhandlingarna kring tilliggsbestillningar dven i
totalentreprenader.

Funktionsentreprenad

Begreppet funktionsentreprenad har av FIA7® definierats vara totalentreprenader som
inkluderar en period av underhall och drift efter trafikoppning. Begreppet 4r dirmed
inte synonymt med totalentreprenad med funktionskrav. Funktionskrav beskrivs i 2.1.3.

7° Férnyelse i anliggningsbranschen, ett samverkansorgan mellan trafikverken och branschen.
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Ersattningsformer

Oberoende av entreprenadform kan olika ersittningsformer tillimpas. De vanligaste
ersittningsformerna ar fast pris, mingdreglerat pris (med fasta styckkostnader) och
l6pande rikning.

Mcingdreglerat pris (reglerbara méngder)

Mingdreglerat pris innebir att kostnaden per kubikmeter etcetera 4r fast, men att
mingden (exempelvis mingden jord och berg som behéver flyttas) kan variera.
Entreprendren har for dessa positioner i mingdforteckningen ritt till tilligg for
tillkommande kubikmeter och bestillaren har ritt till avdrag for avgiende kubikmeter.

Fast pris

Fast pris innebir att de verkliga miangderna och férhallandena inte ska paverka
entreprendrens ersittning, férutsatt att anbudsgivaren hade majlighet att bedéma
mangderna och férhallandena vid anbudsgivningen. Om bestillaren didremot dndrar pa
nagot giller normalt inte det fasta priset. Tilligg eller avdrag blir en forhandlingsfraga
som regleras genom att entreprendren erbjuder ett fast pris for férindringen, eller ett
kostnadsbaserat pris enligt principerna fér 16pande rikning som redogérs for i nista
stycke. Vanligt ir att endast sa kallade enstycksmingder anges som fast pris, exempelvis
en unikt specificerad bro, eller den totala administrationskostnaden for hela kontraktet.

Lépande riikning

Lopande rikning tillimpas normalt endast for marginella delar av ett kontrakt,

till exempel det som bestillaren inte har forutsett och som dérfor inte framgar av
mingdférteckningen. Entreprendren anses da ha ritt att fa tilliggsersittning for
dessa prestationer. Ersittningsbeloppet ska vara entreprenérens faktiska kostnad

plus ett entreprendrsarvode. Arvodet, ofta i storleksordningen 5—20 procent, kan
anges av bestillaren vid upphandlingen (f6r att alla anbudsgivare ska ha samma
forutsittningar) eller av entreprendren. I det senare fallet bor procentsatsen inga
bland utvirderingskriterierna vid anbudsvirderingen for att entreprendren inte ska ha
incitament att sitta det orimligt hogt.




Skr. 2012/13:50
Bilaga

TRAFIKVERKETS UPPHANDLING AV VAGAR OCH JARNVAGAR

Upphandlingslagarna

Med offentlig upphandling menas de atgirder som vidtas av en upphandlande
myndighet for att tilldela ett kontrakt eller inga ett ramavtal for varor, tjanster eller
byggentreprenader. De tva for Trafikverket mest relevanta lagarna, LOU och LUF,” har
introducerats oversiktligt i avsnitt 1.3.1.

Fem grundldggande principer

Foljande fem grundliggande principer anges i 1:a kap. i savil LOU (9 §) som LUF
(24 9):

—  Principen om icke-diskriminering. Férbjudet att direkt eller indirekt diskriminera
ndgon leverantér pa grund av nationalitet.

- Principen om likabehandling. Alla leverantdr ska behandlas lika och exempelvis fa
samma information vid samma tillfille.

—  Principen om transparens. Skyldighet f6r den upphandlande myndigheten att skapa
Sppenhet och forutsigbarhet genom att limna information om upphandlingen
och hur den kommer att genomféras.

—  Proportionalitetsprincipen. Kraven pa leverantoren ska ha naturligt samband med
och std i rimlig proportion till det som upphandlas.

- Principen om dmsesidigt erkinnande. Intyg och certifikat som har utfirdats av en
medlemsstats myndighet ska gilla ocksa i 6vriga EU/EES-linder.

Férfragningsunderlag

Forfragningsunderlaget ir det underlag f6r anbud som en upphandlande

myndighet tillhandahaller en leverantor infor en upphandling. Det giller att i
forfragningsunderlaget tydligt ange foremalet f6r upphandlingen pa ett preciserat och
begripligt sitt. Ett vil utarbetat forfrigningsunderlag med en tydlig struktur underlittar
for leverantorerna i arbetet med att utarbeta anbud men ocksa for myndigheten vid
utvirderingen av anbuden och vid utformningen av avtalet med vald leverantér.

Konkurrensverket rekommenderar att férfragningsunderlaget ska innehélla dtminstone
foljande:”

1. krav pa leverantoren (leverantorens ekonomiska stillning samt tekniska och
yrkesmissiga kapacitet),
2. kravspecifikation eller uppdragsbeskrivning (till exempel tekniska specifikationer),

7' Lag (2007:1091) om offentlig upphandling (LOU). Lag (2007:1092) om upphandling inom omradena
vatten, energi, transporter och posttjanster (LUF).

72 KKV, Upphandlingsreglerna — en introduktion.
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3. utvirderingsgrund — ligsta pris eller det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet
(inklusive utviarderingskriterier, det vill siga de omstindigheter som anvands for
att urskilja det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet),

4. kommersiella villkor som ska gilla under avtalsperioden (till exempel betalnings-
och leveransvillkor),

5. administrativa bestimmelser f6r upphandlingen (till exempel
upphandlingsforfarande, sista anbudsdag och anbudets giltighetstid).

En upphandlande myndighet far dven stilla sirskilda krav pa hur kontraktet ska
fullgoras. Sadana krav kan avse till exempel sociala hinsyn och miljshinsyn.

Annonsering och troskelvdrden

Valet av férfarande avgors av upphandlingens beriknade virde, typ av upphandlande
myndighet och kategori av vara eller tjinst. I samtliga fall utom vid direktupphandling
ska upphandlingar inledas med annonsering. Over direktupphandlingsgrinserna, cirka
285 tkr fér LOU och cirka 569 tkr for LUF, ska annonsering ske minst pa nationell
niva. Over troskelvirdena”, ska annonsering ske pa Europanivd. Lagarnas krav pd
annonsering av upphandlingarna syftar till att skapa konkurrens samt 6kad transparens
for att motverka olika former av oegentligheter.

De fyra méjliga upphandlingsformerna 6ver troskelvirdena dr 6ppen upphandling,
selektiv upphandling, férhandlad upphandling och konkurrenspriglad dialog. Under
troskelvirdena dr det moijligt att anvanda férenklad upphandling, urvalsupphandling,
direktupphandling och konkurrenspriglad dialog.

Upphandlande enheter har enligt LUF stérre utrymme att vilja upphandlingsform.
Forhandlat forfarande ir exempelvis tillgingligt i storre utstrickning och hogre
troskelvirden giller vid upphandling av varor och tjinster. LUF tilliter dven att den
upphandlande enheten anvinder kvalificeringssystem, forutsatt att den har annonserat
inbjudan att registrera sig i systemet.”*

Upphandlingsformer

Med Gppet forfarande avses ett forfarande dir alla leverantorer far limna anbud.

Med selektivt forfarande avses ett forfarande dir alla leverantorer kan anséka om att 4
delta men dir endast anbudssékande som inbjuds av den upphandlande myndigheten
far limna anbud.

73 Tréskelvdrdena faststills av EU och dr ar 2012 fér varor och A-tjinster enligt LOU cirka 1,2 mnkr och enligt
LUF cirka 3,8 mnkr. Fér byggentreprenader ar troskelvirdet cirka 47,4 mnkr enligt bagge lagarna.

74 7 kap. 5§ LUF.
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Konkurrensverket har fortydligat det selektiva forfarandet med att detta innebir att den
upphandlande myndigheten genom annons bjuder in tinkbara leverantérer att ansoka
om att fa limna anbud.”

Med forhandlat forfarande avses ett forfarande dir den upphandlande enheten inbjuder
utvalda leverantorer och férhandlar om kontraktsvillkoren med en eller flera av dem.

Med forenklat forfarande avses ett férfarande dir alla leverantorer har ratt att
limna anbud och den upphandlande myndigheten far forhandla med en eller flera
anbudsgivare.

Med urvalsforfarande avses ett férfarande dir alla leverantérer har ritt att anséka om
att fa limna anbud, den upphandlande myndigheten inbjuder vissa leverantorer att
limna anbud och den upphandlande myndigheten far forhandla med en eller flera

anbudsgivare.

Med direktupphandling avses en upphandling utan krav pa anbud i viss form.”®

En upphandlande myndighet far dven anvinda sig av konkurrenspriglad dialog

vid tilldelning av ett sdrskilt komplicerat kontrakt och da Gppet eller selektivt
upphandlingsfoérfarande inte medger tilldelning av kontraktet. Ett kontrakt anses som
sdrskilt komplicerat, om det inte rimligen kan krivas av en upphandlande myndighet
att den ska kunna definiera de prestanda- eller funktionskrav enligt 6 kap. 3§ LOU som
kan tillgodose myndighetens behov eller med vilka dess mal kan uppnas, eller ange den
rittsliga eller finansiella utformningen av ett projekt.””

75 Konkurrensverket: Upphandlingsreglerna — en introduktion, februari 2011.
76 2 kap. 23 § LOU, 2 kap. 26 § LUF.
77 4 kap. 10-11 §§ LOU.
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Bilaga 3 Produktivitetsberdkning

Berikning i ett steg

Riksrevisionen lit den verkliga kostnaden vara den beroende variabeln (y) som
6vriga variabler (xy, X,, och s vidare) skulle forklara. Typiska x-variabler dr sidana
som beskriver prestationen (utmaningen), till exempel viglingd, broyta och
markférhallanden, men i denna granskning lade vi dven till upphandlingsvariabler.
Entreprenadformsvariabeln déptes till TE. Virdet pa TE var 1 om kontraktet enligt
Trafikverket var en totalentreprenad och o om det var en utférandeentreprenad. Aven
mellanting mellan o och 1 kunde hanteras pa detta sitt (till exempel TE = 0,84).

Figur 5. Exempel pa databas (fiktiva data).

Namn Mkr TE Broarea Massor Vigarea
Kontrakt 1 45 1 450 600 000 200 000
Kontrakt 2 75 1 5020 430 000 100 000
Kontrakt 3 890 o 320 230 000 300 000
Kontrakt 4 467 o o 600 60 000

Den koefficient som statistikprogramvaran riknar fram dé en databas enligt figur
5 analyseras med regression motsvarar den férdyring (om positiv) eller besparing

(om negativ) i kronor som ytterligare en enhet av variabeln i genomsnitt medfort i
materialet. T det hir fallet r den enheten forekomsten av TE.

Vid regressionen som redovisas i figur 6 har de totalentreprenader som kostat mer dn
den dyraste utférandeentreprenaden (653 mnkr) eliminerats. TE-koefficienten 25,8
innebir att totalentreprenad i genomsnitt var cirka 25,8 miljoner dyrare, efter att alla de
Gvriga variablerna beaktats. p-virdet framgar av hogra kolumnen: 0,132.
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Figur 6. Resultat fran regressionsanalys med samtliga variabler inkluderade.

Variabel Koefficient p-virde Signifikans
Konstant 14,8 0,185

TE. 25,8 0,132

VM3 3,34E-04 0,879

SP —6,50E-04 0,740

KTL 3,45E-04 0,436

BrA 2,88E-02 0,000 | <0,001
TuA 7,07E-03 0,001 | <0,001
JS 1,60E-04 0,183

BS 2,15E-04 0,223

™ —2,30E-04 0,358

Plm 7,26E-02 0,391

SGT 1,85E-02 0,091

VGT 1,22E-03 0,377

SBT 4,56E-04 0,959

VBT 1,58E-03 0,506

TVL 3,27E-04 0,914

Vx 3,06E+00 0,004 | <0,01
TVM2 1,05E-04 0,837

Justerad r? (alla variabler) 0,754

p-vérde (hela modellen) <2,2E16

Vi testade i ett nista steg om modellen kunde férenklas utan precisionsforlust. Vi

summerade JS, BS och TM (jordschakt, bergschakt och tillfért material) till massa

(det vill siga total mingd flyttade massor). Sen tog vi bort en variabel i taget s linge
som justerade r2 6kade. Den med hogst p-virde plockades bort forst. Detta gav en
modell med sju variabler, figur 7, som ir bittre 4n den med samtliga variabler i figur 6
(justerade 12 = 0,767 mot 0,754 i figur 6).
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Figur 7. Resultat fran regressionsanalys med sju variabler inkluderade.

Variabel Koefficient p-virde Signifikans
Konstant 18,5 0,069 | <0,1
TE. 24,5 0,128

BVM3 2,03E-03 0,150

BrA 2,89E-02 0,000 | <0,001
TuA 8,05E-03 0,000 | <0,001
massa 1,18E-04 0,045 | <0,05
SGT 1,91E-02 0,002 | <0,01
Vx 3,35E+00 0,000 | <0,001
Justerad r? (alla variabler) 0,767

p-virde (hela modellen) <2,2E-16

Koefficienten fér TE ar fortfarande ungefir 25 vilket indikerar stabilitet. Fér hela
modellen dr p-virdet under 2,2 107, det vill siga signifikant lingt under o,001.

Vi omvandlade slutligen krontalet som regressionerna av TE resulterade i till procent
genom att logaritmera y (kostnaderna) men inte x-variablerna. Omriknat till procent
motsvarade TE:s paverkan 18 procents férdyring och p-virdet o,13.

Kénslighetsanalys

Riksrevisionens konsult har papekat att vid en kontroll av modellantagandena finner
man att det ir fyra projekt som avviker markant frin de andra. Tre av dessa projekt
ir totalentreprenader. Tar man bort dessa fyra projekt sa sjunker skillnaden mellan
entreprenadformerna till 4 miljoner. De fyra avvikande projekten ir lika viktiga som
6vriga men kinslighetsanalysen visar att den observerade skillnaden pé cirka 25
miljoner delvis dr en effekt av ett par avvikande projekt.

Tills ett nytt stickprov tas ir det dock littare att forsvara méitmodellerna langsiktigt

om huvudprincipen ir att alla observationer ska vara med. Att verkligheten inte
overrensstimmer med kartan (de statistiska modellantagandena i detta fall) férindrar
inte en verkligt uppnadd produktivitet i ett projekt, och att varje projekt paverkar
Trafikverkets resultat. Inkluderandet i Trafikverkets totala produktivitet kan dven skapa
motivation hos projektdeltagarna och minskar problemen med godtycke i samband
med urval och grinsdragning.
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Vare sig hog eller lag produktivitet bor saledes i sig vara skil till uteslutning. Diremot
kan det finnas anledning till att titta nirmare pa sidana projekt for att undersoka att
det till exempel verkligen ir nybyggnation, att alla kostnader raknats in och att det
ror sig om ett kontrakt som i grunden ir en vig- eller jirnvigsstricka. Det kan finnas
andra projekt, till exempel en bromsanliggning eller en byggnad, som de i analysen
inkluderade variablerna inte ticker in och rimligt beskriver. I instruktionerna till
Trafikverket har ingatt att undvika sddana projekt i urvalet.

Med systematiskt genomf6rd mitning pa hela populationen i den 16pande
verksamheten, har Trafikverket goda forutsittningar att framéver se till att en mer
komplett bild viixer fram som skapar incitament pa bred front och samtidigt ir allt
mindre kiinslig for fel i data for ett enskilt projekt.

Figur 1 indikerar att cirka 5 skulle kunna vara den maximalt realistiska produktiviteten.
Mycket tyder pa att de som erhallit produktiviteter 6ver 5, som alla 4r mindre projekt,
ar underhall av anldggningar snarare dn nybyggnation, att materialkostnaden inte har
inkluderats eller att inrapporterad kostnad pd annat sitt inte avser hela anliggningen.
Viktningen med kontraktsbelopp som anvindes i denna granskning innebar att de
sma projektens produktiviteter spelade mycket liten roll. Riksrevisionen har dirfor
inte undersckt dem nirmare, trots att nigra har orimligt hog produktivitet och andra
kanske har fatt for lig produktivitet.

Inbesparad projekteringskostnad

De rittsliga aspekterna kring 6verklaganden och expropriering som redogjorts

for i avsnitt 3.4.5 innebir att projekteringen maste vara relativt detaljerad dven i
totalentreprenader. Men for att ta hojd for att totalentreprenader kan kriva mindre
projektering av bestillaren innan upphandlingen, har Riksrevisionen i figur 1
tillgodoriknat totalentreprenaderna 5 procent projekteringsbesparing, avsedd att vara
en 6verkantsuppskattning av vinsten vid projekteringen.

Den exakta besparingen kriver data fér projekteringskostnaderna som bedémts
alltfor svara att ta fram inom ramen for den aktuella granskningen. Riksrevisionens
konsult har schablonberiknat besparingen till 1-6 procent. Denna ska i sa fall reducera
fordyringen pd 18 procent framriknad ovan. Reducering till 12 procent skulle dven
innebira att p-virdet kar, till cirka o,3. De exakta siffrorna saknar betydelse for
slutsatserna. Det dr ocksé tinkbart att totalentreprenader kriver projektering som inte
behovs i utférandeentreprenader, till exempel formulering av funktionskrav, vilket i
sd fall innebir att projekteringskostnaden till och med ir stérre i totalentreprenader
in i utforandeentreprenader. Eftersom trafikverken hittills inte lyckats vil med
formuleringen av funktionskrav dr det svért att veta om kostnaden for att formulera
dessa langsiktigt dr hogre eller ligre 4n att formulera de tekniska beskrivningarna i
utférandeentreprenader.
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Produktivitet

Riksrevisionen har utgatt ifrdn att produktiviteten ir utfallet/insatsen, vilket dr en
gingse ekonomisk definition. Tillimpat pd infrastrukturproduktion kan det uttryckas
som mingden infrastruktur fér pengarna. I granskningen Trafikverkens produktivitet
(RiR 201:7), jimférdes erhallen produktivitet olika ar. I denna granskning jaimfors
produktiviteten i olika kontraktsformer.

Kvalitet antas vara konstant, eller variera slumpmissigt, vid de jaimforda
anliggningarna. Berakningsmodellerna kan i framtiden kompletteras med variabler
som hanterar kvalitetsskillnader.

SV

I denna granskning virderades utfallet (S) med en statistisk metod som leder till en
statistiskt forvintad kostnad for varje entreprenad, schablonvirdet. Insatsen (V) utgor det
nominella belopp i kronor som betalats till huvudentreprenéren, den verkliga kostnaden.

Schablonvdrdet (S)

Produktiviteten = ————
Verklig kostnad (V')

Utfall/insats ger saledes ett tal 6ver 1 om schablonvirdet ir storre dn den verkliga
kostnaden och under 1 om virdet dr mindre. Produktiviteten 2 innebir dubbelt virde
och o,5 att hilften sd mycket viig och jirnvig har erhallits for pengarna.

I det enklaste fallet begrinsar man underlaget for berikningen av S till de
entreprenader som ingar i undersokningen. Riksrevisionen prévade dven att inkludera
observationerna fran den tidigare granskningen, RiR 20117, men di dessa data

inte hade entreprenadform angiven, och inkluderade bestillarkostnader, var nyttan
begrinsad. P4 ett motsvarande sitt kan man dock tinka sig att Trafikverket gradvis
bygger upp ett mycket stort underlag for S. Sedan jaimfors data i ett mindre antal
observationer, till exempel arets kontrakt, med detta.

Schablonvirdet per kontrakt berdknas genom att koefficienterna enligt figur 6 och figur
7 multipliceras med mingderna av respektive variabler i varje kontrakt och summeras.
TE och eventuella andra variabler som inte ir av prestationskaraktir ska normalt inte
inkluderas i berikningen av produktiviteten.
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Urval av observationer

Riksrevisionen har tillimpat en urvalsmetod vars syfte ir att skapa ett slumpmissigt
urval av sa aktuella projekt som majligt. Med tillrickligt ménga observationer utspridda
jamnt i tid, 6ver landet och pa de tva trafikslagen har strivan varit att astadkomma ett
rittvisande och generaliserbart resultat for Trafikverket. Franvaro av forteckning over
populationen (Trafikverkets samtliga kontrakt) har dock inneburit att vi inte har kunnat
ta stickprovet sjilva, utan har férlitat oss pa att Trafikverket genomfort urvalet pa avsett
slumpmissigt sitt. For att sirskilt kunna analysera stora projekt och spéarvixelbyten
(vilket dock inte har hunnits med) har observationer i dessa kategorier valts ut pa ett
sitt som gor dem 6verrepresenterade. Avsikten med att ha med fler stora entreprenader
och totalentreprenader i dataunderlaget in vad som hade blivit fallet med ren slump,

ar att forbattra mojligheterna att dra slutsatser om storlekens och entreprenadformens
paverkan. Detta var ocksa det primira malet med mitningen. Det kan dock ha lett till
att den totala produktiviteten fér Trafikverket inte Gverrensstimmer med den totala
produktiviteten i undersékningen.

Hog produktivitet i en del sma kontrakt i undersékningen, i de flesta fallen
utférandeentreprenader, utgors ofta av sparvixelbyten. Det har framkommit att
jarnvigsmaterialet ibland inte varit inkluderat i kostnaden, vilket i s fall minst
dubblerar den framriknade produktiviteten. D& dessa smé kontrakt inte har nagon
storre betydelse for undersékningen, pd grund av viktningen med kontraktsstorlek, har
detta inte rittats till.

Flerstegsberikning

Hir beskrivs en berikning i flera steg, vilket har nigra fordelar och négra nackdelar
jamfort med berikning i ett steg.

I det forsta steget utgjorde kostnaden y-variabel och det som Riksrevisionen kallar fér
prestationsvariabler (viglingd etc.) utgjorde x-variabler.

Koefficienterna (ky, kj, ...) multiplicerades med variabelvirdena i varje kontrakt och
summerades sedan till en statistiskt forvintad kostnad per kontrakt (S).

S =kyxq + kyx; + kax; + konstant
dar x; kan vara kvadratmeter vig, x, kan vara meter jarnvig osv.

Schablonvirdet tillfordes databasen som en ny variabel. Produktiviteten beriknades
genom att dividera S med V, verkliga kostnaden for kontraktet. Aven produktiviteten
tillférdes som en ny, egen variabel i databasen, for att underlitta fortsatta analyser.
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I en andra regression analyserades upphandlingsparametrarna, till exempel
entreprenadform, som férklarande (x-) variabler till produktiviteten (y) i nya
regressioner. Entreprenadformens och andra nya variablers eventuella paverkan kunde
da dven askadliggoras okulirt med produktivitet pd y-axeln och valfri annan férklarande
variabel pd x-axeln som skett i figuren i kapitel 3. Flerstegsanalys gjorde det mojligt att
matematiskt berikna savil verkliga kostnadens som schablonvirdets samband med
produktiviteten. Enstegsanalysen medgav inte det, eftersom verkliga kostnaden inte
kunde vara bade y och x-variabel samtidigt och eftersom schablonvirdet inte ingick i
databasen fran bérjan.

Optimering av antalet variabler

Vissa variabler visade sig paverka y mer dn andra. Graden av paverkan kallas korrelation
(R) eller forklaringsgraden (r2). Totala forklaringsgraden uttrycks med ett virde mellan
o (inget samband alls mellan y och x-variablerna) och 1 (perfekt samband mellan y och
x-variablerna). Varden alltfér nara ett ar dock oftast ett tecken pé att modellen slagit i
taket av matematiska orsaker snarare dn att den perfekta forklaringsmodellen hittats.
Forklaringsgrader mellan 0,5 och 0,7 kan anses vara efterstrivansvirt.

Efter att ett inledande antal x-variabler tillforts kommer tillférsel av ytterligare
x-variabler inte att 6ka forklaringsgraden. Vi tillférde en x-variabel i taget, sa kallad
forward, och provade dven att utga fran alla och ta bort en i taget, sa kallad backward,
for att se om och hur forklaringsgraden dndrades. Pa detta sitt kan man trimma
fram en modell med ett optimerat antal firre variabler in man hade fran borjan.
Statistikprogram gor i regel trimningarna automatiskt.

Fordel med mdnga variabler

Det kan diskuteras om variabelreducering ir viktig, nir det inda ir datorer som gor
berikningarna. Tidsbesparingen i att genomféra berikningarna med firre variabler dr
iregel férsumbar.

I Trafikverkets fall kan det vara en fordel att ha kvar si manga variabler som
mojligt. Manga koefficienter méjliggor for Trafikverket att berikna produktiviteten
dven i kontrakt som kanske annars bara skulle innehalla borttrimmade variabler.
Riksrevisionen tillimpade dirfoér manuell hantering av statistikprogramvaran for att
den inte automatiskt skulle eliminera onsdiga variabler ur statistisk synpunkt.

Om metoden i denna granskning, eller metod 2 i RiR 20117, eller en kombination av
dem, anviinds for att jimféra och utvirdera enskilda kontrakt mot varandra, bér en
modell med ménga variabler bli mer rittvis.
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Nackdelar med madnga variabler

Det kan ocksa finnas nackdelar fér Trafikverket att ha manga variabler.
Datainsamlingen blir mer omfattande. Bergschakt, jordschakt och tillfért material kan
vara indamalsenligt att sla ihop till en variabel, f6r att underlitta dataregistreringen och
for att 6ka modellens anvindbarhet i tidiga skeden di markens beskaffenhet dnnu inte
ir kind. Ett annat problem med ménga variabler ir att risken for negativa koefficienter
okar enligt nista avsnitt.

Negativa koefficienter

Valda parametrar forvintas alla vara kostnadsdrivande. Koefficienten for en variabel kan
anda bli negativ pa grund av nagon annan variabel korrelerar kraftigt med den. Vigarea
kan fa en Gverdrivet positiv koefficient som kompenseras av att viglingden fir en
negativ koefficient. Konstanten kan levereras av regressionen som en koefficient bland
alla de andra och kan betraktas som den genomsnittliga startkostnaden per kontrakt.
Men den riskerar att bli orimlig, sirskilt fér de smé kontrakten. Detta motiverar att
instruera programmet att sitta konstanten till noll.

Da konstanten tas bort tvingas regressionslinjen genom origo. Det innebir att
observationer med laga x-virden, som till exempel sparvixelbytena i undersékningen,
far mycket liten paverkan pa regressionslinjen. Det r2 som beridkningar utan konstant
genererar ska heller inte jimf6ras med 12 i regressioner med konstant.

Negativa koefficienter var en bidragande anledning till att expertbedomningsmetoden?®
anvindes i granskningen 2011:7. Pa sikt, med allt mer och allt mer kvalitetssikrade
data, kan det tinkas att problemet med negativa koefficienter férsvinner. P4 vigen

dit kan det dock vara lampligt att Trafikverket inte anvinder for ménga variabler for
produktivitetsberikningarna och sirskilt inte sidana som kan forvintas korrelera med
varandra. Forslagsvis bérjar man med kvadratmeter vig, meter jirnvig, kvadratmeter
bro (och later dven tunnlar och andra byggnadsverk ingd i "bro”) och antal sparvixlar.

I ett nista steg kan man ligga till schaktmassor och eventuellt dela upp i olika slags
massor. Sist liggs de variabler till som haft ligsta signifikansen i Riksrevisionens
undersékning.

78 Med denna metod later man en eller flera experter faststilla koefficienterna for variablerna. Detta later sig
goras eftersom koefficienterna kan tolkas som styckkostnaden fér att producera eller hantera en enhet av

variabeln.
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Ovriga entreprenadformer

De enstaka kontrakt som Trafikverket klassat som funktionsentreprenader har antagits
vara totalentreprenader i Riksrevisionens undersokning. I den man de inkluderat drift
och underhall antas denna del av kostnaden inte ha blivit inkluderad i den rapporterade
slutkostnaden, eftersom driften och underhallskostnaden till stérsta delen borde vara
framtida kostnader som dnnu inte har belastat Trafikverket. Ovriga entreprenadformer
(generalentreprenad, delad entreprenad) har klassats som utférandeentreprenader.

Olika organisationsenheters produktivitet

Vilket distrikt eller stort projekt en observation tillh6r dr en variabel i datamaterialet.
Det innebir att produktiviteten per siddan undergrupp kan jamféras med varandra,
vilket Riksrevisionen dock inte gjort. Alla sidana jimforelser ska givetvis géras med
fornuft och forsiktighet och ta i beaktande att alla aspekter av projekten inte finns med
i produktivitetsberikningarna, utan bara de aspekter som de ingdende variablerna

representerar.

Uppféljning med rimlig insats

Trafikverket var instruerat att bara leta fram variabelvirden som kunde inhimtas med
en insats pd hogst 8h per kontrakt av idag anstilld personal och idag kontrakterade
konsulter. Detta for att Trafikverket inte skulle behdva kalla in pensionerade
projektledare och upphandla sirskilda konsulter fér granskningens skull.
Riksrevisionen imputerade enstaka felande virden utifrdn 6vriga virden efter samrad
med statistikkonsult. Varje observation med ett enstaka felande virde hade annars
blivit helt struken ur analysen. Forfaringssittet kan dock ha medfért att variabler som
imputerats fram har korrelerat med den som anvints for att ta fram dem sa starkt att
statistikprogramvaran eliminerat ursprungsvariabeln till fsrméan fér kopian, vilket
inte dr bra. Detta forvintas dock inte ha paverka resultatet systematiskt och har dirfor
inte dtgirdats. Sammantaget antas precisionen i resultatet ha héjts av de vidtagna

justeringarna.
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Datakvalitet

Riksrevisionen genomforde efter hand 6verslagsberdkningar och andra kontroller av de
uppgifter per kontrakt som levererades in av Trafikverket, och Trafikverket korrigerade
dessa efter hand. Dessa iakttagelser och andra omstindigheter vid insamlingen ger
anledning att fsSrmoda varierande kvalitet pa de data Trafikverket har levererat. Efter
kompletteringar, enstaka uteslutningar av orimliga kontrakt och intrapolering av
felande virden, har Riksrevisionen i berikningarna valt att utga fran att Trafikverkets
slutligt inrapporterade data r i genomsnitt korrekta. Detta trots att vi &r medvetna om
att brister troligen kvarstar. Om felen inte 4r avsiktliga kan de antas vara symmetriskt
fordelade runt korrekt virde och kan da bortses ifrdn pa aggregerad niva. Vi vill dven
markera att perfektionism inte bér tillitas forhindra att analyser genomférs och
redovisas.

Tilléiggsarbeten och material hade inte alltid tagits med

Bland de mer anmirkningsvirda felen kan noteras ett jirnvigsprojekt dir fyra
femtedelar av kostnaderna inte var redovisade, eftersom de hade placerats i egna nya
entreprenader som ingatts med samma entreprendr utan féregaende upphandling.
Aven i vigprojekt forekom kostnader som inte hade redovisats och som hade lagts

i egna entreprenader som inte upphandlats. Av uppfoljningen att doma ir 16pande
rikning vanligt pa jirnvigssidan, nigot som inte framgick av de uppgifter Trafikverket
forst hade limnat. Vidare har det varit oklart och skiftande om jirnvigsmaterialet

ingar i de upphandlade beloppen och i de redovisade kostnaderna. De mest produktiva
entreprenaderna har troligen fatt for lag verklig kostnad pa grund av att kostnaderna f6r
jarnvigsmaterialet inte har kommit med, eller for hég schablonkostnad fér att nagon

av de inrapporterade mingderna blivit for héga pa grund av att det missforstatts vad
Riksrevisionen fragade efter. Det har varit forvanansvirt fa fragor fran Trafikverkets sida
om hur variablerna skulle definieras och riknas, och det fital som hért av sig har antytt
att deras kollegor kan ha missforstatt anvisningarna.

Fel i sma kontrakt spelade inte nagon stérre roll

Pa grund av viktningen med kontraktsbeloppen, sirskilt om regressionen drivs genom
origo (interceptet sitts till o), spelar det relativt liten roll vad de sma kontrakten har
for produktivitet. Det har inneburit att Riksrevisionen inte nirmare granskat de sma
entreprenader i 6vre vinstra hornet av figur 1 i kapitel 3 som uppvisat orimligt hog
produktivitet. Det dr méjligt for Trafikverket att i sin 16pande uppfoljning 6verviga
annan viktning och metod i framtiden, s att produktivitet i smé projekt far storre vikt.
I den population som alla kontrakt i Trafikverket utgér ir de sma kontrakten manga
till antalet, vilket kan motivera att de ges en storre vikt. Detta beror bland annat pa hur
urvalet gors.

For- och nackdelar med olika viktningsprinciper dterkommer vi till nedan.
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Bdda entreprenadformerna i bada trafikslagen

Malet var att skapa ett stickprov med cirka 50 procent totalentreprenader och 50
procent utforandeentreprenader samt 50 procent vig och 50 procent jirnvig. En
Gverrepresentation av sparvixelbyten ingick i undersékningen. Det beror pa att vi hade
for avsikt att studera dessa sirskilt, innan det visade sig finnas alltfor fa sparvixelbyten
som var totalentreprenader. Det kan diskuteras om sparbyteskontrakten kan skapa
skevhet och bér tas bort ur stickprovet, men deras relativt liga kontraktsbelopp mellan
1 och 10 miljoner kronor gor att de dnda inte har nagon visentlig betydelse for det
slutliga resultatet.

Aktuellast méjliga men dndé slumpgenererat

Det hade i forstudien konstaterats att totalentreprenaderna var visentligt firre dn
utforandeentreprenaderna, i storleksordningen enstaka kontrakt per ar och distrikt.
Det var dirfor lampligt att forst vilja ut totalentreprenaderna och sedan férdela
utférandeentreprenaderna éver samma period. Onskemalet var att vilja s aktuella
entreprenader som méjligt, bade for att fa ett sa aktuellt undersékningsresultat som
méjligt och for att underlitta datainsamlingen.

Instruktionen till Trafikverket betriffande valet av kontrakt formulerades enligt
foljande:

1. Vilj de tre senast 6ppnade totalentreprenaderna, for vig respektive jirnvig, dock
inte lingre bakat i tiden 4n 2005. (I efterhand visade sig detta innebira 2007 och
att alla totalentreprenader i manga distrikt har kommit med i undersékningen).

2. Vilj de tre utférandeentreprenaderna som éppnade nirmast efter den forsta
totalentreprenaden enligt ovan.

3. Vilj de tre utférandeentreprenaderna som 6ppnade nirmast fére den sista
totalentreprenaden enligt ovan.

Metoden pekar ut vilka projekt som ska ingd och Trafikverket ska dirmed teoretiskt

inte kunna vilja bland lyckade eller misslyckade, stora eller sma. Detta syftade till att
garantera att urvalet kan anses slumpmassigt och generaliserbart till hela Trafikverket.
Den slutkostnad som efterfragades och anvindes var alltid den nominella kostnaden.
Den symmetriska férdelningen i tiden (tack vare momenten 2 och 3 ovan) syftade till att
eliminera tidsvariabeln (inklusive konjunktur och index) ur undersskningen.

113



Skr. 2012/13:50

Bilaga

TRAFIKVERKETS UPPHANDLING AV VAGAR OCH JARNVAGAR

114

Stora projekt

Till de regionala distrikten lades Botniabanan, Adalsbanan och ¢vriga projekt i

Stora projekt till som tre egna undergrupper. Aven de representerades med ett antal
total- respektive utférandeentreprenader. Urvalsmetoden for kontrakten i dessa
undergrupper syftade liksom for regionerna till att skapa ett datamaterial med
jamforbara utforande- och totalentreprenader, men bristen pa data och kvarvarande
projektorganisationer har medfort att Riksrevisionen inte har kunnat behalla full
kontroll 6ver att urvalet blivit slumpmassigt. I till exempel Adalsbanan och Norra
linken ombads Trafikverket att sjilvt vilja ut ett par projekt ur vardera kategorin (total-
respektive utférandeentreprenad) som bedémdes nigorlunda jimforbara och relevanta
att beskriva med de utvalda variablerna. Fér Botniabanan valde Riksrevisionen samtliga
etapper som det fanns relevanta data for. Felkillor uppstir pa grund av att etapper med
lag produktivitet kan tinkas vara systematiskt simre dokumenterade och beskrivas
simre med variablerna.

Andra principer for viktningen av variabler och kontrakt

I granskningen Trafikverkens produktivitet (2011:7) anvinde sig Riksrevisionen

av nagra andra principer fér berikningen av produktivitet i férhillande till denna
granskning. Dels anvindes expertbedomda styckkostnader som vikter for variablerna
vid berikningen av produktivitet per projekt, i stillet for statistiskt framtagna vikter.
Dels viktades alla projekten lika oavsett projektens storlek vid berdkningen av det totala
genomsnittet for Trafikverket.

Alla principerna har for- och nackdelar och det ir bland annat fér att markera detta
som Riksrevisionen i denna granskning har bytt princip. Det ir méjligt att framtidens
optimerade produktivitetsberdkning utvecklad av Trafikverket kan kombinera
metoderna och principerna.

Expertbedémda kontra statistiska vikter

Statistiskt framtagna vikter kan bli olampliga pa grund av korrelation och andra
statistiska effekter. Felen tar ut varandra endast da berikningar utférs med hela

det ursprungliga materialet. Bland annat kan negativa vikter generera negativa
schablonkostnader i enskilda projekt. Det kan bli svért for Trafikverket att fa sin
personal att acceptera sddana modeller, sirskilt de projektledare som drabbas av

att deras projekt endast innehaller mingder som har negativ paverkan. Om deras
inrapportering uteblir blir totalberdkningarna av Trafikverkets produktivitet felaktiga,
eftersom felen inte lingre tar ut varandra.
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Aven expertbedémda vikter visade sig dock vid Riksrevisionens tillimpning i den forra

granskningen, Trafikverkens produktivitet, vara svara for Trafikverket att acceptera. Det
fanns en pataglig oro for att Riksrevisionen och andra skulle tro att styckkostnaderna ar
exakt lika i alla projekt.

Ar viktning med kontraktsbelopp dndamaélsenligt?

Fordelen med lika vikt for alla projekt oavsett deras storlek ir att inget enskilt projekt
kan péaverka berikningarna mer in marginellt. Ju mer fel som befaras i underlaget,

ju mindre andel av populationen stickprovet utgér och ju mer stickprovet kan

befaras inte vara representativt, desto stérre anledning att anviinda lika viktning.
Eftersom Trafikverkens produktivitet var en pionjirstudie och publicerades i en tid da
produktivitetsberdkning i investeringsprojekt ansags vara omajligt, befarades data vara
av lag kvalitet. Dirfor valdes lika viktning av observationerna oavsett deras storlek.

Nackdelen med att tilldela alla projekt lika vikt ir att det uppenbarligen vore mer
rittvisande att lata storleken pa projekten ha betydelse nir det dr Trafikverkets totala
produktivitet som ska beriknas, férutsatt att stickprovet dr representativt fér hela
Trafikverket.

I den aktuella granskningen, Trafikverkets upphandling, finns risken fér felaktigt
underlag kvar. Riksrevisionen har idnda valt att préva den hogre ambitionsnivan, som
innebir att ett projekts storlek uttryckt i totala kostnader kar produktivitetsvirdets
vikt motsvarande vid berikningarna. Dessutom har méda lagts pa att urvalet ska vara
slumpmissigt.

Kombination av principer

En optimal modell f6r produktivitetsberdkning skulle i framtiden kunna kombinera
expertbedomd viktning med statistisk viktning. Exempelvis skulle det statistiska
virdet kunna tilldtas variera bara mellan ett minsta och ett maximalt virde bestimt av
experterna. Riksrevisionen fann dock inte denna funktion i de statistikprogramvaror
som anvindes i granskningen. Detta utvecklingssteg fér produktivitetsberikningarna
kan dirfor kriva mer avancerad programvara eller utveckling av ny programvara.

Till dess 4r en utvig att reducera kostnaden y med expertbeddmd minimikostnad for
variabeln innan regressionen.

Allt eftersom antalet observationer och kvaliteten i data 6kar, kan de statistiska virdena
forvintas konvergera mot de verkliga styckkostnaderna, vilket i s fall efterhand
kommer att eliminera problemet och behovet av expertbedomningar. Detta talar for

att statistiskt faststillande av variablernas vikt och darefter viktning med kontraktens
storlek, som tillimpats i denna granskning, ar den bista kombinationen av principer pa
lang sikt. Beroende pd hur urvalet gérs kan det vara befogat att korrigera viktningen for
att sma kontrakts storre antal ska fa ritt genomslag i totalvirdena.
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Bilaga 4 Méatningarna av konkurrens

I denna bilaga redogér vi ndrmare for detaljerna kring skapandet av de data som
anvants till berakningarna av den uppnadda konkurrensen.

Mitning av andelen inkép som upphandlats korrekt

Genom att definiera inkép som attesterad fakturarad, kunde en inképspopulation

tas fram ur det ordinarie ekonomisystemet trots bristen pd sammanstillningar

som anforts i 5.4.1. Ett stickprov med 39 observationer (n=39) togs ur en population
bestaende av samtliga entreprenadrelaterade inkop forsta halvaret 201179 (cirka 11 000).
Konto, kostnadsstille, belopp, namn pé kontrollattestant, namn pa beslutsattestant
med mera framgick per fakturarad i stickprovet. Dessa uppgifter anvindes for

att avgrinsa stickprovet till entreprenader och konsulttjinster hinférliga till
entreprenaderna. Attestanterna kontaktades och ombads skicka upphandlingsprotokoll,
eller motsvarande dokument och kompletterande information gillande inkopet.
Riksrevisionens bedomning 4r baserad pa och avgrinsad till dessa dokument med
tillhérande information.

Kvalitativ metod som komplement

For varje utvalt inkép ombads direfter en av attestanterna att tillhandahélla tillhérande
upphandlingsprotokoll eller motsvarande. Upphandlingarna visade sig tillhéra

inkép som strickte sig bakat till 2004, vilket innebar att bade Trafikverkstiden och
Vigverks- och Banverkstiden omfattades. Innan stickprovet togs hade populationen
rensats fran inkép under 41 ooo kronor och fran varor och tjanster utan anknytning
till anldggningsbranschen (kontorsmateriel etc.). Det dr 4ven statistiskt korrekt att
gora denna rensning i stickprovet, vilket innebar att ligga en observation i stickprovet
at sidan och slumpa fram en ny, nir det visar sig att observationen avser en vara eller
tjdnst som inte ir intressant. En sddan efterhandsrensning ir enklare in att férsoka
filtrera bort alla irrelevanta observationer ur hela populationen.

79 Férsta halvan av januari fanns inte med i materialet, men bedéms sakna betydelse.
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Stratifiering av stickprovet

Efterhandsrensning anviindes 4ven for att se till att konsult- och investeringsinképen
blev fler i stickprovet 4n de annars hade blivit. Efter att de forsta 30 observationerna
konstaterats innehalla 21 drift- och underhallsrelaterade inkdp, betraktades den kvoten
som full. Sidana observationer lades direfter at sidan tills totalt 8 konsult- och 10
investeringsinkop uppstatt i stickprovet, forutom de 21 drift- och underhalls-inképen.
Det hade dven varit majligt att genomfora viktning med beloppen i férhallande till
Trafikverkets totala omsittning och liknande.

Riksrevisionen ansag det dock inte relevant att komplicera denna ingiende studie
mer in vad som redan skett. I stillet prioriterade vi att ga vidare med hur mycket
konkurrens som upphandlingarna genererat och om innehéllet i kontrakten inneburit
att konkurrensutsittningen varit effektiv.

Antalet anbud négot hogre

Resultatet av inkops—stickprovsundersokningen framgar av figur 8.

Figur 8. Antal anbud per upphandling och verksamhetsomrade. | byggande respektive drift och
underhallskategorierna ingér en respektive tva upphandlingar med o anbud. De végrita linjerna
markerar genomsnittsantalet i respektive kategori.
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Genomsnittstalen ar ndgot hogre 4n i analysen av antalet upphandlingar i CTM.

Detta kan bero pé bristande precision, eftersom stickprovets ringa storlek innebir att
undersékningen endast dr indikativ, sirskilt nar resultatet analyseras per kategori. Men
antaget att skillnaden ir en korrekt aterspegling av verkligheten, sa skulle skillnaden
kunna bero pa att antalet anbud blivit firre de senaste dren. Detta eftersom underlaget
till analysen med de 39 inképen omfattar en tidsperiod som stricker sig lingre bakat i
tiden 4n vad CTM-databasen gor.

Antalet anbud vid upphandling av jarnvagsmaterial

Trafikverket har mitt upp att de materialupphandlingar som star f6r huvudvolymen
genererar fler anbud 4n entreprenadsidan.

For att oversiktligt bedoma upphandlingseffektiviteten betriffande jirnvigsmateriel tog
Riksrevisionen ett stickprov pa 30 artikelnummer. Bland dessa hade endast nio kopts in
till ett totalt belopp som motiverade upphandling, definierat som overstigande 41 ooo
kr sammanlagt 2010 och 20m. Ett prisbasbelopp, cirka 41 ooo kr, terfinns i en gillande
Banverksforeskrift®, som ett grinsvirde for att inkdpet ska konkurrensutsittas.

For de nio artiklarna uppnadde enheten ungefir lika stor konkurrens som

Trafikverket uppnar i jirnvigsentreprenadupphandlingar i allmédnhet, om man

beaktar osikerheten med anledning av det begrinsade stickprovet. For fem av de nio
artiklarna, motsvarande 20 procent av inképsvolymen, hade firre in tva godkinda
anbud inkommit. Fér tre av de fem hade bara ett anbud inkommit, och fér de andra tva
underkindes alla anbud utom ett.

En djupare analys dr dock nédvindig pa artikelniva innan slutsatser bér dras. En sidan
analys bor dven inkludera om de artiklar som entreprendérer sjilva skulle képa in ar
likvirdiga kvalitetsmissigt.

80 BVF 814.

119



Skr. 2012/13:50
Bilaga

TRAFIKVERKETS UPPHANDLING AV VAGAR OCH JARNVAGAR

120



Skr. 2012/13:50

Bilaga

RIKSREVISIONEN GRANSKAR: INFRASTRUKTUR PA NYA VILLKOR

Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen

Alla Riksrevisionens tidigare utgivna rapporter finns tillgingliga pa
www.riksrevisionen.se

201 201111

2011:2

2011:3
2011:4

20115
2011:6
20117
2011:8
2011:9

2011:10
201111

2011112
201113

201114
2011:15
201116
201117
20118
2011:19
2011:20

2011:21
2011:22

Sisongsarbetslosa och arbetsloshetsforsikringen

— omstillningsforsikring eller yrkesforsikring?

Anvinder lirositena resurserna effektivt?

Effektivitet och produktivitet f6r universitet och hogskolor
Oférbrukade forskningsbidrag vid universitet och hogskolor

IT inom statsférvaltningen — har myndigheterna pa ett rimligt sitt
provat fragan om outsourcing bidrar till 6kad effektivitet?

Statliga I'T-projekt som 6verskrider budget

Kostnadskontroll i stora jarnvigsinvesteringar?

Trafikverkens produktivitet — hur mycket infrastruktur for pengarna?
Klimatinsatser utomlands — statens kép av utslippskrediter
Myndigheternas insatser for finansiell stabilitet — Lirdomar i ljuset
av utvecklingen i Baltikum 2005-2007

Biodrivmedel for bittre klimat — Hur anvinds skattebefrielsen?
Tydlighet och transparens i budgetpropositionen fér 20mu? —
Redovisningen av finans- och sysselsittningspolitiska ramverk
Statens stod till studieférbunden

Leverans pa utsatt tid? En granskning av forsvarets internationella
materielsamarbeten

Svenska bidrag till internationella insatser

Forsvarsmaktens stod till samhillet vid kriser

Statliga insatser fér akademiker med utlindsk utbildning

— forutsigbara, dndamalsenliga och effektiva?

Samordning av stdd till barn och unga med funktionsnedsittning
— Ett (0)l6sligt problem?

Brottsutsatt — Myndigheternas hantering av ekonomisk
kompensation pd grund av brott

Ritt information vid ritt tillfille inom vard och omsorg

— samverkan utan verkan?

Vad blev det av de misstinkta bidragsbrotten?

Anvindningen av basanslaget fér forskning och forskarutbildning
Botniabanan och jirnvigen lings Norrlandskusten — hur har det
blivit och vad har det kostat?
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2011:23

2011:24
2011:25
2011:26
2011:27

201:28
2011:29

2011:30

2012 20121
2012:2
2012:3
2012:4
20125

2012:6

201217
2012:8
2012:9

201210
2012:11
201212
201213

Lika betyg, lika kunskap? En uppf6ljning av statens styrning mot
en likvirdig betygssattning i grundskolan

Statliga myndigheters tjinsteexport

It-stédet i rittskedjan

Stabilitetsfonden — Gér den skil fér namnet?

Att hantera brottmal effektivt — En utmaning for regeringen och
rittsvisendet

Medfinansiering av statlig infrastruktur

Miljékrav i offentlig upphandling — 4r styrningen mot
klimatmalet effektiv?

Tillimpningen av det finanspolitiska ramverket.

Regeringens redovisning i budgetpropositionen for 2012
Klimatrelaterade skatter — Vem betalar?

Svensk klimatforskning — Vad kostar den och vad har den gett?
DO och diskrimineringsfrigorna

Att styra sjdlvstindiga lirositen

Besparingar i forsvarets materielforsérjning. Regeringens
genomférandegrupp 2008

Regelférenkling for foretag — regeringen ir fortfarande langt frin
malet

Infrastrukturplanering — pd vig mot klimatmalen?

Citybanans regionala medfinansiering

Effektivitetsmitning som metod for att jimfcra
arbetsformedlingskontor

Statens forsiljningar av apotek

Den nordiska stridsgruppen — Nordic Battlegroup 201
Tandvardsreformen 2008 — nar den alla?

Skattekontroll av foretag — urval, volymutveckling och uppféljning

Bestillning: publikationsservice@riksrevisionen.se
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Naringsdepartementet

Utdrag ur protokoll vid regeringssammantréde den 13 december 2012
Narvarande: Statsministern Reinfeldt, ordférande, och statsraden
Bjorklund, Ask, Larsson, Erlandsson, Hagglund, Carlsson, Sabuni,
Adelsohn Liljeroth, Bjorling, Ohlsson, Attefall, Engstrom, Kristersson,
Elmséter-Svird, Ullenhag, Ek, L66f, Enstrom

Foredragande: statsradet Elmséter-Svard

Regeringen beslutar skrivelse Riksrevisionens rapport om Trafikverkets
upphandling av vigar och jarnvagar
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