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Sammanfattning och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat Trafikverkets upphandling av basunderhall for vigar.
Trafikverket ansvarar for drift och underhall av 98 500 km statliga vigar. Under
2017 uppgick kostnaderna till 10,4 miljarder kronor. Den hir granskningen
omfattar den del som kallas baskontrakt f6r 16pande drift och underhall och har
en arlig verksamhetsvolym pa cirka 3,5 miljarder kronor. Kontrakten innefattar
skotsel, inspektion och lopande underhall. Vinterrelaterade atgirder stir for i
genomsnitt 60 procent av kostnaden. Infér att granskningen inleddes fanns
indikationer pi att den slutliga kostnaden ofta blir hogre 4n den avtalade
kostnaden. Riksrevisionen sig dirmed en risk for att staten inte far s mycket
underhall som méjligt for pengarna. Granskningen utgar fran tre fragestillningar.
Den tredje fragestillningen 4r uppdelad i tre delfrigor.

1. Ar kostnadsavvikelserna omfattande?
2. Finns det systematiska faktorer som paverkar kostnadsavvikelserna?
3. Har Trafikverket vidtagit effektiva atgirder for att minimera
kostnadsavvikelser?
a. Foljer Trafikverket upp arbetet som har genomférts under en
kontraktsperiod pa ett effektivt sitt?
b. Utgar Trafikverket fran tillricklig kunskap om vigarnas status och behov
nir mingder uppskattas till férfrdgningsunderlag?
c. Utformas underhéllskontrakt s3 att de frimjar god resurshushallning?

Granskningens resultat

Riksrevisionens ¢vergripande slutsats dr att kostnadsoverskridanden mellan
upphandlade och slutférda kontrakt ir stora, drygt 40 procent, och att det finns
systematiska skillnader som Trafikverket borde analysera nirmare for att
minimera kostnadsoverskridanden. Bittre kunskap om vilka underhéllsitgirder
som behdovs, si att tilliggsbestillningar kan minska, skulle bidra till att
Trafikverket kan arbeta mer effektivt med att minska kostnadséverskridanden och
darigenom fa mer underhall for pengarna.

Ar kostnadsavvikelserna omfattande?

Avvikelserna mellan upphandlat pris och slutlig kostnad ir stora f6r de undersokta
baskontrakten. Riksrevisionen har granskat kontrakt for basunderhall av vigar
som avslutades 2017 och 2018. Det innebir att 47 av totalt 109 underhallsomraden
ticks in. Det genomsnittliga kontraktet ckade med 41 procent.
Kostnadsavvikelserna &r storre for 6vrig drift och underhall 4n f6r vinterunderhall.
Det gar emot det forvintade resultatet eftersom Trafikverket har lyft fram
vinterunderhallet som den svaraste delen att uppskatta i férvig. Den
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genomsnittliga kostnadsavvikelsen per kontrakt var 33 procent f6r vinterunderhall
och hela 57 procent for 6vrig drift och underhall.

Kostnadsavvikelserna ir storre f6r basunderhallet 4n f6r andra typer av
entreprenader som Trafikverket anvinder sig av. Trafikverket redovisar pa
uppdrag av regeringen skillnader mellan kostnader i tecknade avtal och faktiskt
utfall f6r entreprenadkontrakt som overstiger 10 miljoner kronor. Men eftersom
olika typer av entreprenader inte analyseras separat genom uppdraget har
regeringen inte fatt kinnedom om de stora kostnadsokningar och sirskilda
utmaningar som finns f6r just basunderhallet. Kostnadsavvikelser i
basunderhallet av vigar har inte analyserats statistiskt tidigare i Sverige, vilket
innebir att granskningen tillf6r helt ny kunskap.

Stort kostnadsoverskridande ir inte alltid samma sak som att slutkostnaden blivit
onormalt hog. Ett orimligt lagt anbud kan mynna ut i vad som kan betraktas som
en normal slutkostnad. Det intressanta ir dirfor att ocksé forsoka komma fram till
vilka kostnadsokningar som gar att undvika genom att arbeta mer effektivt.

Finns det systematiska faktorer som paverkar kostnadsavvikelserna?

Riksrevisionens analys visar att det finns systematiska faktorer som paverkar
kostnadsavvikelserna, exempelvis skillnader mellan olika leverantorer, hur
Trafikverket organiserat arbetet och kontraktens lingd. Systematiska faktorer som
paverkar kostnadsavvikelser har skattats i olika modeller fér de tvd kategorierna
Ovrig drift och underhall samt Vinterunderhall.

Analysen visar systematiska skillnader i kostnadsavvikelser mellan olika
leverantorer. En av de stora leverantsrerna hade signifikant stérre
kostnadsoverskridanden jamfort med tva andra for ovrig drift och underhall, det
vill siga den del dir kostnaderna dkar mest. Systematiska skillnader mellan olika
leverantorer tyder pa att det finns for stort utrymme f6r entreprendsren att agera
strategiskt. Storleken pa det utrymmet beror bland annat pa Trafikverkets férmaga
att ta fram triffsikra uppskattningar av mingden arbete som ska utforas, sd
kallade mingdforteckningar, i férfragningsunderlagen.

En del faktorer som paverkar kostnadsavvikelserna har en tydligare koppling till
hur Trafikverket har organiserat arbetet med baskontrakten. Skillnader mellan
Trafikverkets fem underhallsdistrikt kvarstar dven efter kontroll for
driftomradenas egenskaper, trafikering och viderutfall. Det tyder pd att
Trafikverket inte har kommit tillrickligt langt i arbetet med att utveckla
verksamheten for att atgirda brister i effektivitet. Aven skillnader som beror pd
hur linge projektledaren har ansvarat for det specifika omréadet 4dr exempel pa
nagot som Trafikverket kan paverka, exempelvis genom att systematisera
verksamheten si att den blir mindre personberoende och sirbar f6r kunskapstapp.
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Kostnadsavvikelserna blir storre ju lingre kontrakten pagar. Redan under
kontraktsar tva blir kostnadsavvikelserna 40 procent stérre for 6vrig drift och
underhall. Aven for vinterunderhallet 6kar kostnadsavvikelserna fran ar tva.
Eftersom analysmodellen kontrollerar f6r viderutfall, andel vigar med olika
vinterstandardklasser, upphandlingsir och region, indikerar detta att 6kade
tilliggsbestillningar och kningar av reglerbara mingder uppstar senare i
kontrakten, oberoende av dessa externa faktorer.

Vissa faktorer dr kopplade till externa férutsittningar som Trafikverket inte kan
paverka, men behover forhalla sig till. Det giller till exempel driftomradenas olika
karaktir och vidret. I ndgon man kommer komplexa anliggningar och daligt
vider alltid att leda till storre underhéallskostnader, men detta kan hanteras mer
eller mindre effektivt. Darfér dr det viktigt att det arbete som ska utforas beskrivs
sd triffsikert som mojligt i forfragningsunderlaget.

Har Trafikverket vidtagit effektiva atgarder for att minimera
kostnadsavvikelser?

Granskningen visar att Trafikverket, utover att forbittra informationsinsamlingen,
iven behover infora nya arbetssitt for analys och planering for att den nya
informationen ska kunna nyttiggéras i upphandlingsarbetet. Det handlar bade om
arbetet inf6r nya upphandlingar inom varje enskilt driftomridde och om hur
verksamhetens resultat behover analyseras pa 6vergripande niva f6r att dra
lirdomar for att forbittra kommande f6rfradgningsunderlag.

Trafikverkets 16pande uppfsljning f6r att kontrollera att leverantsren utfér det
bestillda arbetet enligt kontraktet har forbittrats under de senaste aren.
Riksrevisionen bedomer att de grundliggande verktygen idag finns pa plats.

En viktig forindring i arbetet gjordes 2016 nir verktyget GPD-analys infordes.

I verktyget samlas avvikelserapporteringar fran olika killor sa att bade bestillaren
och leverantéren har en god 6versikt av vilket arbete som behover genomféras, nir
det ska vara klart och vad som &r firdigt och kan bockas av. Trafikverket har dven
vidtagit atgirder for att sikerstilla en miniminiva for kontroll genom fysiska
stickprov av vigarnas skick som ska genomforas likvirdigt 6ver landet.

Granskningen visar dock att uppf6ljningen pa lingre sikt, som syftar till att
utveckla verksamheten och dterfora erfarenheter fran foregiende kontrakt till
framtida upphandlingar, har brister. Det huvudsakliga medel som Trafikverket
har for att minska risken f6r kostnadsokningar ar att vid upphandlingstillfillet, sa
triaffsikert som mojligt, specificera vad som ska ingd i kontraktet. Om detta gors
framgangsrikt behovs inte lika manga tilliggsbestillningar, bestillningar som i sig
riskerar att bli dyrare 4n det arbete som redan ingdr i kontraktet. Da lamnas ocksa
mindre utrymme {6r spekulativ prissittning.
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Trafikverket har mallar och riktlinjer pa nationell nivd som styr arbetet med att ta
fram forfragningsunderlag, men den svara delen intriffar nir innehallet ska
anpassas till vigarna i ett specifikt omrade. Utmaningen ir att redan fran borjan fa
med en si stor del som moijligt av det kommande underhéllsarbetet i kontrakten
genom att anvinda historiska erfarenheter och kinnedom om respektive omréde.
Trafikverkets arbetssitt bygger dock inte pd att det finns tillgang till sidana
underlag, sa grundproblemet med stort personberoende och bristande systematik
i arbetet avhjilps inte av de fem nationella samordnare som ska bista
projektledarna med analys och st6d.

En projektledare ir i nuliget hinvisad till den information som projektledaren
sjilv eller dennas foregingare i bista fall har dokumenterat om genomfort arbete

i féregaende kontrakt. Det 4r inte s6kbart i ndgon databas. Trafikverket borjade
forst 2018 att stilla krav pa att projektledare skulle rapportera in képta mingder
inom kontrakten med hjilp av ett mitsedelsystem dir uppgifter f6rs in manadsvis.
Det innebdr att information fran mitsedelsystemet f6r hela det féregiende
kontraktet kommer att finnas forst vid de upphandlingar som startas 2022-2024.
Aven systemet for anliggningsdata har brister, och dokumentationen av
tilliggsarbeten gors inte pa ett enhetligt sitt.

Anvindandet av tilliggsarbeten har inte heller kartlagts och analyserats tillrickligt
utforligt pa nationell niva for att identifiera om det finns ménster fér nir problem
med overproduktion eller 6verpris uppstar. Sddan information skulle kunna ge en
okad forstielse och kunskap som projektledarna kan dra nytta av i analyserna av
det egna omrédet infoér en upphandling.

Riksrevisionen bedémer att baskontrakten ir kinsliga fér obalanserad budgivning.
Leverantorerna kan sitta priser baserade pa spekulation om att behovet av vissa
typer av arbeten ska oka eller minska jamfort med forfragningsunderlaget och
Trafikverket har sma mojligheter att begrinsa detta genom begrinsande regler i
anbudsfasen. Hogsta forvaltningsdomstolen slog 2018 fast att det inte ar tillatet att
stilla obligatoriska krav som innebir att ett timarvode under golvpriset inte
kommer att antas. Efter Hogsta férvaltningsdomstolens avgorande ser sig
Trafikverket endast kunna anvinda takpriser och avvisa anbud dir priser ir satta
till noll eller ligre for enskilda konton, samt anvinda vissa regler pa 6vergripande
niva om hur ersittningen far fordelas. Det innebér att olika anbudsgivares pris pa
samma konto kan variera mycket kraftigt, vilket ir ett tecken pa spekulation.

Det finns tvd huvudsakliga problem som kan uppsti till fsljd av priser som bygger
pa spekulation om férindrade arbetsmingder. Det ena handlar om att
entreprendrens incitament att genomféra olika typer av atgirder paverkas av om
de ir hogt eller lagt prissatta. Om en typ av atgird dr onormalt 1gt prissatt kan det
krivas en mer aktiv styrning och uppféljning for att sikerstilla att arbetet
verkligen blir utfért enligt bestillningen. Detta forsvaras i de fall det handlar om
avvigningar dir behovet inte 4r uppenbart. Aven om Trafikverket har forbittrat
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sin uppféljning av leverantdrernas arbete kvarstir den hir risken si linge som
prissittningen skapar siddana incitament.

Det andra problemet handlar om att Trafikverket inte kan veta vilket anbud som
till slut ger ligst kostnad eftersom det ir stora skillnader mellan anbudspriser och
slutliga kostnader. Trafikverkets mojlighet att motverka obalanserad prissittning
ir begrinsad till {6ljd av hur upphandlingslagstiftningen &r utformad, och
myndigheten kan inte hindra att prisspekulationer paverkar slutkostnaden. Detta
ger ocksa en osiker marknad for leverantsrerna. Granskningen ger starka
indikationer p3 att staten skulle kunna fa betydligt mer underhall for insatta
medel. Men nuvarande uppf6ljning och dokumentation mojliggér inte de analyser
som mer exakt skulle kunna skatta den faktiska omfattningen och effekterna av
obalanserad budgivning. Riksrevisionen bedomer dirfor att det dr angeliget att
Trafikverket genomfér sidana analyser innan regeringen och myndigheten tar
slutlig stillning till vilka ytterligare atgirder som bér vidtas f6r att astadkomma
mer underhill fér pengarna.

Rekommendationer
Mot denna bakgrund limnar Riksrevisionen féljande rekommendationer.
Till regeringen:

o Ge Trafikverket i uppdrag att analysera omfattningen och konsekvenserna av
obalanserad budgivning inom baskontrakt f6r underhall av vigar.
Granskningen visar att kostnadsavvikelserna 4r extra stora inom
baskontrakten och den mer 6vergripande analys som regeringen har begirt
ricker inte for att besluta om specifika atgirder for att forbittra
baskontrakten.

Till Trafikverket:

e Ta fram en ny process for att systematiskt kvalitetssikra det uppskattade
arbetsbehovet i forfrigningsunderlagen si att det nyligen inforda
mitsedelsystemet verkligen anvinds for att forbittra f6rfragningsunderlagen
och i férlingningen bidrar till en mer effektiv upphandling.

o Sikerstill att tillkommande bestillningar dokumenteras pa ett enhetligt sitt
och gor en nationell kartliggning av hur de anvinds. Priser pa tillkommande
bestillningar bér jimféras med avrop inom ordinarie konton f6r att
exempelvis kunna bedoma vilken typ av tilliggsbestillningar som medfor
storst kostnadsskningar.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Trafikverket ansvarar f6r drift och underhall av 98 500 kilometer statliga vigar.
Under 2017 uppgick kostnaderna till 10,4 miljarder kronor. Den hir granskningen
omfattar de si kallade baskontrakten for 16pande drift och underhall som har en
arlig verksamhetsvolym pa cirka 3,5 miljarder kronor.! Basunderhallet innefattar
skotsel, inspektion och l6pande underhall av vigar och dess sidoomraden, samt av
andra anldggningar som ingdr i vigsystemet. Vintervighdllning utgoér mer 4n
halva kostnaden. Basunderhallets priméira uppgift 4r att halla vignitet
framkomligt och sikert for trafikanterna pa kort sikt. Men det handlar ocksa om
att varda vigar och viganliggningar pa ett kostnadseffektivt sitt, for att
senareligga behovet av storre utbyten eller renoveringar.2 Till basunderhall riknas
exempelvis:

o vintervighillning sdsom snéréjning och halkbekimpning

o skotsel av vigar och deras sidoomraden, exempelvis sopning, réjning av
skrip och vixtlighet kring vigar och broar

¢ lagning av hal och sprickor i vigars belaggning

e Dortledning av vatten frin vigbanan och 16pande underhill av brunnar,
vigtrummor och diken

o utbyten av skadade vigmirken och vigricken

o skotsel av rastplatser och andra sidoanliggningar

o omledning av trafik vid trafikstérningar

Baskontrakten fordelas pa 109 omraden och upphandlas for fyra ar i taget, med
option pa f6rlingning i ett eller tva ar. Kontrakten upphandlas inte samtidigt utan
en delmingd f6rnyas varje ar. Det finns fyra stora leverantérer som tillsammans
star f6r merparten av den svenska marknaden. Nir en upphandling ska
genomforas tar Trafikverket fram ett forfragningsunderlag som beskriver vad som
ska genomforas inom kontraktet. Dir ingdr mingder som Trafikverket har
uppskattat for olika typer av atgirder. Trafikverket baserar mingderna pa
erfarenheter fran tidigare kontrakt och pa sin aktuella kunskap om behoven i
omradet. Leverantdrerna far prissitta de olika delarna var och en for sig. Vissa
delar har fast pris och andra delar har rorliga mingder med a-priser. Utifran
leverantorernas anbudspriser och Trafikverkets uppskattade méingder riknas

en totalsumma fram fo6r varje anbud. Det ligsta anbudet bland de kvalificerade
leverantorerna vinner upphandlingen.

1 Trafikverket, Underhdllsplan 2018 — 2021, 2018, s. 31.
2 Trafikverket, Underhdllsplan 2018 — 2021, 2018, s. 27.
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1.2 Motiv till granskning

Indikationer visade att den slutliga kostnaden ofta blir hégre dn den totala
kostnaden enligt avtalat pris pa grund av arbete som tillkommer under
kontraktsperioden. Detta hanteras genom att rérliga mingder i kontrakten
justeras eller genom tilliggsbestillningar som hanteras med sa kallade ATA eller
MASA.3 Uppskattningen av mingden arbete som anbuden baseras pa triffar

i regel inte helt ritt, utan det kan behovas mer eller mindre av en viss typ av atgird
och det kan tillkomma nya arbeten som Trafikverket behéver képa

av leverantoren.

Samtidigt kan leverantsren ha ett informationsévertag gentemot Trafikverket nir
det giller kunskapen pa detaljnivi om vigarna i det aktuella omradet och vilket
underhall som kommer att behovas. Detta ger incitament for leverantdrerna att
anvinda sa kallad obalanserad budgivning. Obalanserad budgivning beskrivs som
en strategisk prissittning dir entreprensren har mer kunskap in bestillaren om
anliggningen eller anliggningens tillstind. Syftet 4r att kunna limna ett lagt
anbud for att vinna upphandlingen, men fa en hogre slutlig ersittning genom att
innehillet i kontraktet forindras efter att det har tilldelats och borjat gilla.

Konsekvensen av detta ir att den leverantor som limnar det ligsta anbudet inte
nodvindigtvis 4r den som i slutindan genomfor arbetet till ligsta pris. Om det
forekommer systematiska éverdrag av kontraktspriserna i anbuden finns det risk
att upphandlingen inte hjilper staten att géra den bista affiren. Det innebar att
staten inte far sd mycket underhall som méoijligt f6r pengarna. Situationen kan
iven vara problematisk ur leverantdrernas perspektiv. Om det finns stora
moijligheter till strategisk prissittning kan inte enskilda leverantérer konkurrera
utan att ocksd anvinda denna taktik. For att vinna upphandlingarna maste de da
ligga sa laga anbud att kontrakten bara kan ge vinst om de utékas i efterhand.
Detta skapar enligt leverantérerna en osiker marknad och konkurrensen riskerar
att snedvridas.+

Baskontraktens mest grundliggande syfte ar att sikerstilla framkomlighet och
trafiksikerhet. Har ingar hantering av ovintade hindelser, vilket innebar

en inbyggd oférutsigbarhet i arbetet. Samtidigt handlar kontrakten om en lopande
verksambhet dir historiska erfarenheter och kunskap om det aktuella omridet kan
ge mojligheter att forutse vilken omfattning pa arbetet som krivs. Darfor ar det

3 ATA star for andring, tilligg, avgdende, i enlighet med ABT 06 (Allménna bestammelser for
totalentreprenader). MASA star fér mindre arbeten efter skriftligt avrop, och anvinds fér atgirder
som normalt inte ingar i baskontrakten men som Trafikverket vill passa pa att genomféra nar
entreprendren dr pa plats.

4 Trafikverket, Kontraktsanalys basunderhdll viig — slutrapport, 2016, s. 14.
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rimligt att stilla krav pa att Trafikverket ska ha den kunskap och de metoder som
krivs for att sikerstilla ett effektivt nyttjande av resurserna.

Det finns tidigare empiriska studier av kostnadsavvikelser i investerings- och
reinvesteringsprojekt pa vig i Sverige, men det saknas empiriska studier som
analyserar kostnadsavvikelser i drift och underhall av vigar i Sverige.s

Riksrevisionen har identifierat upphandlingar som ett riskomrade inom statlig
forvaltning som granskningsinsatser bor inriktas mot. Statens férmaga att forutse
och anpassa sig till att foretag och offentliga utférare har olika drivkrafter ir
visentlig bade i utformningen av kontrakt och i uppfoljningen av att leveranserna
blir de avtalade.

1.3 Fragestillningar

Granskningen utgar frin tre frigestillningar. Den tredje frigestillningen ir
uppdelad i tre delfragor.

1. Ar kostnadsavvikelserna omfattande?
2. Finns det systematiska faktorer som paverkar kostnadsavvikelserna?
3. Har Trafikverket vidtagit effektiva atgirder for att minimera
kostnadsavvikelser?
a. Foljer Trafikverket upp arbetet som har genomférts under en
kontraktsperiod pi ett effektivt sitt?
b. Utgar Trafikverket fran tillracklig kunskap om vigarnas status och behov
nir mingden uppskattas till forfragningsunderlag?
c. Utformas underhallskontrakt s att de frimjar god resurshushallning?

1.4 Avgransningar

Granskningen omfattar det 16pande basunderhallet av statliga vigar.
Underhillsitgirder som upphandlas separat har avgrinsats bort, till exempel
storre beliggningsarbeten och reinvesteringar i vigkroppen. Sidana
upphandlingar gors pa ett annat sitt och har sirskilda utmaningar. Riksrevisionen
granskade det separat upphandlade beliggningsunderhallet 2017.6

Granskningen har inriktats pd problemet med kostnadsckningar inom kontrakt.
Férdelningen av medel mellan olika distrikt har inte granskats. Effekter pa
tillstindet i vignitet som omfattas av underhallskontrakten har inte

heller granskats.

5 Nilsson m.fl., Kostnadsanalyser av upphandlade kontrakt: Tvd studier av investerings- och
reinvesteringsprojekt, 2018.
6  Riksrevisionen, Trdfikverkets underhdll av viigar, 2017.
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1.5 Bed6mningsgrunder

Det 6vergripande malet for transportpolitiken ir att sikerstilla

en samhillsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar transportférsorjning for
medborgarna och niringslivet i hela landet.” Malet delas upp i ett funktionsmal
som berdr tillginglighet och ett hinsynsmal som beror sikerhet, milj6 och hilsa.

Overgangen till att upphandla driftsunderhall pa vig genomfordes i ett antal
reformer pa 1990-talet.s Ett grundliggande skil f6r att upphandla vigunderhall pa
den privata marknaden var att effektivisera verksamheten genom den prispress
som skapas i konkurrensen mellan leverantérer som ligger anbud.? Riksdagen har
poingterat att upphandlingen av drift och underhall pa vig ska vara
sambhillsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar.1e

Trafikutskottet har vidare angett att Trafikverket har en viktig roll i att arbeta aktivt
for produktivitetsokningar och tkad innovationsgrad i anliggningsbranschen.
Trafikverket bor enligt Trafikutskottet géra "en bred analys av vilken metod som
ger storst effektivitet, nytta och produktivitet och uppmuntrar till innovation i
anliaggningsbranschen”.12 Utskottet menar att det dr centralt att gora jimforande
analyser och vilja ritt metod f6r varje enskilt projekt.s

Riksrevisionen har utifrin de krav som statsmakterna stiller operationaliserat
bedosmningsgrunder som redovisas i bérjan av varje kapitel.

1.6 Metod och genomférande

Fragan om storleken pa kostnadsavvikelser besvaras genom deskriptiv analys.
Analysen inleds med deskriptiv statistik 6ver anbudspris (den upphandlade
kontraktskostnaden), slutkostnad (den faktiska kontraktskostnaden) och
kostnadsavvikelse f6r det senaste avslutade kontraktet for varje driftomrade och
kostnadskategori. Den genomsnittliga kostnadsavvikelsen visar hur omfattande
kostnadsavvikelserna per kontrakt ir.

7 Prop. 2008/09:93, bet. 2008/09:TU14, rskr. 2008/09:257.

8 | det forsta skedet delades davarande Vagverket upp i en produktionsdel och en bestillardel.
| ett andra skede gjordes produktionsdelen om till ett statligt gt bolag och konkurrensutsatta
upphandlingar inleddes.

9 Prop. 1993/94:180, s. 15 (hanvisar dven till prop. 1992/93:100, bilaga 7) och bet. 1992/93:TU24.

10 De transportpolitiska malen, Trafikverkets instruktion m.m. Vid genomférandet av bolagiseringen av
Vigverkets produktionsdivision understrok trafikutskottet dven vikten av att verksamheten dven vid
konkurrensutsattning bedrivs med héga kvalitetskrav, inte minst med hansyn till trafiksdkerheten
(bet. 1992/93:TU24).

1 Bet. 2016/17:TU4, s. 104f.

2 Bet.2016/17:TU4, s. 103.

13 Bet. 2016/17:TU4, s. 104f.
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Den totala kontraktskostnaden i basunderhallskontrakt bestar av de

tva kostnadskategorierna drift- och underhallsatgirder (40 procent) och
vinterunderhall (60 procent). I granskningen behandlas dessa separat eftersom
kostnaden for vinterunderhall dr svarare att férutse. Granskningen belyser
foljande aspekter per kostnadskategori:

1. Utveckling av anbudspris, slutkostnad och kostnadsavvikelse under de ar
som studien omfattar (fasta priser). Ar i detta sammanhang definieras som
upphandlingsar. Resultaten behover tolkas mot bakgrund av hur arbetet
inom Trafikverket har utvecklats under den studerade perioden
(forindringar i upphandlingsprocessen och kontraktsutformningen).

2. Kostnadsavvikelser (kan vara bade kostnadsoverskridande och
kostnadsunderskridande). Andel kontrakt som avslutades med
kostnadsoverskridande redovisas f6r respektive kostnadskategori.

Fragan om systematiska faktorer som paverkar kostnadsavvikelserna besvaras
genom statistiska analyser av kostnadsavvikelserna per kostnadskategori (drift och
underhall samt vinterunderhall). Analysen har genomférts med
regressionsmetoder som kontrollerar f6r dels kontraktsspecifika uppgifter som
upphandlingsar, vinnande anbudsgivare, antal anbudsgivare, kontraktets lingd;
dels driftomradesspecifika uppgifter som viglingd, trafikarbete, region, antal
broar och tunnlar samt uppgifter om viderutfall si som antal dagar med sné och
halka.

En ytterligare dataanalys i form av tva rikneexempel har genomforts for att
oversiktligt bedéma (1) om riskférdelningen mellan Trafikverket och
entreprendren bestar enligt avtalade kontrakt; (2) om anbudsutvirderingsmodellen
"lagsta pris” som anvinds vid kontraktstilldelningen innebdr att det vinnande
anbudet fortfarande har ligsta pris efter att mingderna i kontraktet har férindrats.

Kontraktsuppgifter har himtats in frin ansvariga projektledare for respektive
driftomrade inom Trafikverket. Trafik- och infrastrukturuppgifter har himtats
fran den nationella vigdatabasen (NVDB). Videruppgifter kommer frin
Vigviderinformationssystem (VViS) och SMHI.

Granskningen avgrinsas till 47 kontrakt som avslutades under aren 2017 och
2018. Dessa kontrakt (antal kontrakt i parentes) har upphandlats under aren 2011
(18), 2012 (19), 2013 (8) och 2014 (2). Statistiken f6r kontraktsuppgifter, trafik och
infrastrukturuppgifter samt videruppgifter avser dirfér aren 2011-2018.

Fragan om Trafikverkets atgirder f6r att minimera kostnadsavvikelser besvaras
genom en analys av beslut, styrdokument och rapporter samt intervjuer med
foretriadare for Trafikverket. Bland de personer som intervjuats finns projektledare
fér underhallskontrakt i Trafikverkets fem underhallsdistrikt samt representanter
for centrala funktioner som inkop, nationell samordning och férvaltning av
IT-system. Aven foretridare for Infrastrukturdepartementet har intervjuats.
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Granskningen har genomférts av en projektgrupp bestiende av Erik Trollius
(projektledare) och Sherzod Yarmukhamedov. Tva referenspersoner har varit
knutna till projektet och gett synpunkter pa sévil ett granskningsuppligg som
ett utkast till granskningsrapport:

e Jan-Eric Nilsson, professor i nationalekonomi vid Statens vig- &
transportforskningsinstitut
e Mats Bergman, professor i nationalekonomi vid Sédertorns hogskola

Foretridare for Regeringskansliet (Infrastrukturdepartementet), och Trafikverket
har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa ett utkast
till granskningsrapport.

1.7 Disposition

Fraga 1 om kostnadsavvikelsernas omfattning och friga 2 om systematiska
faktorer som paverkar kostnadsavvikelserna besvaras i kapitel 2.

Delfrdgorna 3a om uppfoljning av genomfort arbete och 3b om kunskapen om
vigarnas status och behov besvaras i kapitel 3.

Delfridga 3c om underhallskontraktens utformning besvaras i kapitel 4.
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2 Statistisk analys av kostnadsavvikelser

Riksrevisionen har granskat om kostnadsavvikelserna mellan tecknade kontrakt
och slutlig kostnad ir omfattande och om det finns systematiska faktorer som
paverkar kostnadsavvikelserna.

2.1 Beddémningsgrunder

Riksrevisionen har utifrdn de évergripande bedémningsgrunderna i avsnitt 1.5
gjort en bedémning av vilka krav som bor stillas pd den granskade verksamheten.
Den leverant6r som ir beredd att genomféra kontraktet med tillricklig kvalitet till
lagsta kostnad bor viljas. For att uppritthélla forutsittningar for sund konkurrens
bor ligsta anbudskostnad (vinnande bud) ocksa resultera i att kontraktet
genomfors till lagsta faktiska totalkostnad (i férhallande till alternativa bud) vid
kontraktets slut. Om det finns systematiska forklaringar till kostnadsavvikelser
som bestillaren kan kontrollera och paverka (som inte 4r exogena) kan det vara
ett tecken pa att ett ligre pris skulle ha kunnat uppnas.

2.2 Urval

Det statliga vignitet dr indelat i 109 driftomraden. Analysen baseras pa

47 kontrakt fordelade pa 43 procent av alla driftomridden. Frin borjan avsag
Riksrevisionen att inkludera samtliga driftomraden i analysen, och om méijligt
tva kontraktsperioder f6r varje driftomrade. Detta visade sig vara alltfor
betungande for Trafikverket. Uppfoljning av avropade mingder och kostnader
inom kontrakt finns inte sammanstillda i nigot system, dirfor fick uppgifter om
varje kontrakt sammanstillas av respektive projektledare. Detta krivde en stor
arbetsinsats, och en del uppgifter gick indi inte att f4 fram. Problemet med
uppfsljning av kostnader var som storst f6r kontrakt som upphandlats innan
Trafikverket bildades i april 2010. Att f4 fram redovisning av avropade mingder

i kontrakten var ett betydande problem iven for kontrakt som hade avslutats

i ndrtid. En genomgéende svarighet handlar om att kontraktsrelaterade uppgifter
sparas per kontraktsir (1 september—31 augusti). Uppgifter som sparas vid
Trafikverket per kontraktsar har darfor behovt riknas om till kalenderar.

Dirfor avgrinsades granskningen till kontrakt som avslutades aren 2017 och 2018.
Under denna period avslutades 50 kontrakt. Av dessa exkluderades tva for att det
hade skett byte av entreprensr under kontraktstiden och ett for att det var

ett forsoksprojekt med bade vig- och jarnviagsanliggningar i samma kontrakt.
Analysen baseras dirmed pi 47 kontrakt, vilka representerar 43 procent av alla
driftomradden. Dessa kontrakt har upphandlats under aren 2011 (18), 2012 (19),
2013 (8) och 2014 (2). De driftomraden som omfattas 4r utspridda 6ver landet. Det
gar inte att siga om samma resultat skulle uppnas vid en studie av samtliga
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109 omréaden, dock finns inga uppenbara skil som talar for att kontrakten i urvalet
skulle ha andra férutsittningar 4n populationen som helhet.

2.3 Omfattningen av kostnadsavvikelser

Riksrevisionen har undersskt omfattningen av kostnadsavvikelser i urvalet pa

47 kontrakt. Av de studerade kontrakten hade 45 av 47 en hogre slutkostnad in
vad som angavs i anbudet vid upphandlingstillfillet. Kostnadsavvikelserna varierar
mellan noll och 200 procent med 41 procent i genomsnitt och median 31 procent.

Diagram 1 Fordelning av kostnadsavvikelser: Hela kontrakten

Antal kontrakt

20

ORI RLEPT LSRRI PR LLLLL P S

Kostnadsavvikelse (procent)

Anm.: Tvd kontrakt hade kostnadsavvikelse nira noll (-0,9 procent) och syns inte i histogrammet.
Kélla: Riksrevisionens bearbetning av uppgifier frdn Trafikverket.

Kontrakten innehaller drift- och underhallsitgirder samt vinterunderhallsatgirder.
Kostnaden for vinteratgirder utgér i genomsnitt cirka 60 procent av den totala
kontraktskostnaden. For kategorin drift och underhall var den genomsnittliga
kostnadsavvikelsen 57 procent och medianen 46 procent. Ett kontrakt avslutades
med en mycket stort kostnadsoverskridande, 360 procent. Fyra kontrakt hade
kostnadsunderskridande som uppgick till mellan 0,2 procent och 8 procent.
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Diagram 2 Férdelning av kostnadsavvikelser: Drift och underhall

Antal kontrakt
254

20
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Kostnadsavvikelse (procent)

Kalla: Riksrevisionens bearbetning av uppgifter fran Trafikverket.

For kategorin vinterunderhall var den genomsnittliga kostnadsavvikelsen

33 procent och medianen 17 procent. Ett kontrakt avslutades med en mycket stort
kostnadsoverskridande, 256 procent. Sex kontrakt hade kostnadsunderskridande
som uppgick till mellan 1 procent och 24 procent. En jimférelse mellan
kategorierna visar alltsa betydligt storre kostnadsavvikelser for drift och underhall
in for vinterunderhall. En hypotes i granskningen var att vinterunderhéll skulle ha
storre kostnadsavvikelser pd grund av dess oférutsigbara och kostnadsdrivande
egenskaper. Att kostnadsavvikelserna var storre for drift och underhall tyder pa att
forindringar i reglerbara mingder och tilliggsbestillningar som inte ingick i det
ursprungliga kontraktet paverkar slutpriset mer in oférutsedda
viderforindringar gor.
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Diagram 3 Fordelning av kostnadsavvikelser: Vinterunderhall

Antal kontrakt
25
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Kostnadsavvikelse (procent)

Kalla: Riksrevisionens bearbetning av uppgifter fran Trafikverket.

Regeringen gav ar 2017 Trafikverket i uppdrag att under en tredrsperiod redovisa
atgirder for en okad produktivitet i anliggningsbranschen.* Men eftersom olika
typer av entreprenader inte analyseras separat genom detta uppdrag har inte
regeringen fitt kinnedom om de stora kostnadsskningar och sirskilda
utmaningar som finns for basunderhallet. I uppdraget ingar att pa aggregerad
nivéd redovisa skillnader mellan kostnader i tecknade avtal och faktiskt utfall for
entreprenadkontrakt 6ver 10 miljoner kronor som avslutades under aret.

I materialet ingar basunderhall tillsammans med andra investerings- och
underhallsentreprenader. Den genomsnittliga kostnadsékningen var 32 procent
for kontrakt som avslutades 2017 och 21 procent fér kontrakt som avslutades
2018.15 Riksrevisionens granskning visar att kostnadsckningarna alltsd var stérre
f6r basunderhallet dn for andra typer av entreprenader.

14 Regeringsbeslut N2017/06132/TIF, N2017/02483/TIF, 2017-10-05.
5 Trafikverket, Trafikverkets arbete med produktivitet och innovation i anliggningsbranschen, 2019, s. 29.
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2.4 Systematiska faktorer som paverkar
kostnadsavvikelser

Riksrevisionen har undersokt om det finns systematiska faktorer som paverkar
kostnadsavvikelser inom baskontrakten. Fragan besvaras med hjilp av
regressionsmetoder dir bland annat uppgifter om kontraktet, driftomradets
egenskaper och viderutfall under kontraktsperioden vigs in. Analyserna omfattar
47 kontrakt som avslutades aren 2017 och 2018. Kontraktslingden ir 4-7 ar
(inklusive utlgsta optioner).te Varje enskilt ar inom ett kontrakt utgor

en observation, vilket ger totalt 259 observationer fér paneldata-analys.

Tva modeller har skattats vardera f6r de tva kategorierna drift och underhall samt
vinterunderhall; en huvudmodell f6r att skatta systematiska faktorer som paverkar
kostnadsavvikelser och en modifierad modell f6r att specifikt underséka hur
kostnadsavvikelserna paverkas av att den tidigare leverantsren vinner kontraktet
for ett omrade i en period till.'” Nagra forklarande variabler har exkluderats fran
modellerna for vinterunderhall for att de inte ir relevanta dir. Istillet ingar
variabler f6r andel vigar med de olika klasser som finns f6r
vintervighallningsstandard (1-5).

Kontraktspecifika uppgifter kommer fran Trafikverkets ansvariga projektledare for
respektive driftomrade. Trafik- och infrastrukturuppgifter har himtats frin den
nationella vigdatabasen (NVDB). Uppgifter om viderutfall kommer fran
Vigviderinformationssystem (VViS) och SMHI.1

2.4.1 Systematiska faktorer paverkar kostnadsavvikelser for drift
och underhall

Analyserna visar signifikanta resultat for ett antal faktorer som har testats f6r hur
de paverkar kostnadsavvikelser, givet de modeller och det urval som anvints. Det
giller vilken leverantor som vunnit kontraktet, vilket distrikt som driftomradet
ingdr i, olika tidsaspekter fér upphandling och kontrakt, kontinuiteten i
projektledarrollen, driftomradets egenskaper samt utfall av vider.

6 Varje kontrakt har en option om férlingning av kontraktstiden med 1, 2 eller 3 ar. Optionen
specificeras i férfragningsunderlaget och beslutet om att utnyttja den fattas av bestillaren minst
ett ar innan den ordinarie kontraktstiden I6per ut.

17 Fullstindiga beskrivningar och motiv till val av modeller finns i bilaga 1 (elektronisk).

18 En detaljerad variabellista med beskrivning finns i bilaga 1 (elektronisk).
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Tabell 1 Regressionsresultat drift och underhall, endast signifikanta resultat.

Koefficient Robusta standardfel

Upphandlingséar 2013 83,25%* 38,33
Samma projektledare -27,91%* 16,65
Mindre arbeten efter skriftligt avrop (MASA) 47,95%* 21,92
Standard kontraktslangd -115,03%* 55,17
Kontraktsar 2 39,77%%%* 7,76
Kontraktsar 3 35,05%%* 9,18
Kontraktsar 4 64,89%%* 13,29
Kontraktsar 5 82,62%%* 13,52
Kontraktsar 6 142,60%%* 20,77
Kontraktsar 7 57,59%%% 15,11
Entreprenér: B -70,67%%%* 15,59
Entreprenér: C -75,85%* 41,54
Ln (viglangd) -38,34* 21,15
Antal broar och tunnlar 0,39%* 0,22
Ln (vaglangd med lag barighet) -8,51%* 3,47
Region: Mitt =125, 7%%%* 46,71
Region: Syd -90,61%* 50,47
Region: Vast -136,42%* 63,71
Region: Ost/Stockholm -123,2%%% 45,33
Antal dagar med halka 0,74%%% 0,27

Anm.: Upphandlingsdr 2011, Kontraktsdr 1, entreprenér A och region Nord dr referenskategorier.

*, ek %k gnger statistisk signifikans pd respektive 10-, 5-, 1-procentsnivd.

Kdlla: Riksrevisionens bearbetning av underlag fran Trafikverket.

Entreprendrerna B och C har 71 procentenheter respektive 76 procentenheter

mindre kostnadsavvikelser jaimfort med entreprenér A.

Det finns regionala skillnader i kostnadsavvikelser. Jamfort med distrikt Nord har
ovriga fyra underhallsdistrikt betydligt mindre kostnadsavvikelser: 91 till

136 procentenheter mindre.

Jamfort med det forsta kontraktsaret okar kostnadsavvikelserna under de
efterfsljande kontraktsiren. Kostnadsavvikelserna blir till exempel 40 procentenheter
storre redan under kontraktsar tvd. Det gors alltsa inte s stora mingdférindringar

eller tilliggsbestallningar under forsta aret, utan de uppkommer senare under

kontraktstiden. Bilden forstirks av att kontrakt som l6per under ordinarie

RIKSREVISIONEN
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kontraktstid utan att optionen till férlingning anvinds har 115 procentenheter
mindre kostnadsavvikelse dn kontrakt som blir f6rlingda med 1-3 ar.

Kostnadsavvikelserna ir 83 procentenheter hogre for kontrakt som upphandlades
2013 jamfort med 2011. Detta kan ha att géra med forindringar i Trafikverkets
arbetssitt mellan dessa ar, men kan iven bero pa andra faktorer som inte har
testats i undersokningen.

Om samma projektledare ansvarade f6r kontraktet fran bérjan till slut var
kostnadsavvikelserna 28 procentenheter mindre jaimfért med om flera olika
projektledare var involverade. Det kan tolkas som att kunskap som byggs upp hos
enskilda personer ir viktig for utfallet, men att kunskapen inte 6verfors till resten
av organisationen i tillricklig utstrickning.

Flera signifikanta samband har observerats som har att gora med driftomradets
egenskaper. Om viglingden 6kar med 1 procent ger det en minskning av
kostnadsavvikelsen med 0,38 procentenheter. En ytterligare bro eller tunnel leder
till en 6kning av kostnadsavvikelse pa 0,39 procentenheter. En mojlig forklaring
kan vara att broar och tunnlar kriver ett speciellt underhall jaimfort med vigar.1
En procents 6kning av viglingd med lag birighet ger en minskning av
kostnadsavvikelser pa 0,09 procentenheter.

En ytterligare dag med halka leder till 0,74 procentenheter hogre
kostnadsavvikelser. Férekomsten av halka pé vigar kan kriva mer arbete av
entreprendren utéver den direkta halkbekimpning som ingar i vinterunderhallet.

Riksrevisionen har dven genomfort en alternativ regressionsmodell for att
analysera skillnader i kostnadsavvikelse nir samma entreprendr vinner

tva kontrakt i rad for samma driftomrade jimfért med om olika entreprenérer
vinner kontrakten. Analysen visar att det inte finns nigra signifikanta skillnader
i kostnadsavvikelse nir samma entreprendr dven hade det tidigare kontraktet.

2.4.2 Systematiska faktorer paverkar kostnadsavvikelser for
vinterunderhall

Aven for vinterunderhéllet visar analyserna pa signifikanta resultat for ett antal
faktorer (givet de modeller och det urval som anvints). Nagra resultat visar samma
typ av samband for vinterunderhallet som for 6vrig drift och underhéll. Men det
finns dven fall dir resultaten skiljer sig at.

19 Broar och tunnlar har egna underhéllskontrakt, men en del arbete utférs dven inom baskontrakten.
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Tabell 2 Regressionsresultat vinterunderhall, endast signifikanta resultat.

Koefficient Robusta standardfel

Upphandlingsar 2012 -37,18%* 14,56
Upphandlingsar 2014 88,11** 42,34
Projetledare fér mer 4n ett driftomrade -28,26% 15,15
Antal anbudsgivare 4 eller fler 28,34%%% 9,70
Kontraktsar 2 26,67%% 13,41
Kontraktsar 3 24,20%* 11,14
Kontraktsar 4 15,46%% 6,78
Kontraktsar 5 22,04%%* 8,12
Kontraktsar 6 23,97%** 8,56
Entreprenér C 70,93* 41,46
Entreprenér D -87,27%%%* 33,51
Entreprenér E 173,1%%* 33,08
Samma Entreprenér: Entreprenér F -53,471%%* 21,23
Samma Entreprenér: Entreprenér E -187,1%%% 33,11
Region: Syd -138,8%%* 32,37
Region: Vst -102,6%%* 22,27
Region: Ost/ Stockholm 2112, 755 20,84
Antal dagar med snéfall 1,09%%* 0,50
Antal dagar med halka 0,29* 0,17
Forekomsten av vigar med vinterviaghéllningsstandard 1 -64,50% 35,52

Anm.: Upphandlingsdr 2011, Kontraktsdr 1, entreprendr A och region Nord dr referenskategorier.

* Kk

*, %% ok gnger statistisk signifikans pd respektive 10-, 5-, 1-procentsniva.
Kélla: Riksrevisionens bearbetning av underlag fran Trafikverket.

Entreprendr C och E har 71 respektive 173 procentenheter hogre én A medan D
har 87 procentenheter ligre kostnadsavvikelser i de kontrakt de inte var ansvariga
for under foregaende kontraktsperiod. (Ovriga skillnader &r inte signifikanta.)
Detta kan tyda pa att kostnadseffektiviteten varierar mellan entreprenérerna i de
kontrakt de var ansvariga f6r under nuvarande kontraktsperioden. Om
entreprensr E och F blir ansvarig entreprenér fér samma driftomrade en géng till
minskar kostnadsavvikelsen med 187 respektive 53 procentenheter jaimfort med
kontrakt dir E och F var ansvariga bara en gang. Effekten av att samma
entreprendr har tvd kontrakt i rad pd samma omrade skiljer sig t mellan 6vrig
drift och underhall och vinterunderhill. Detta kan tyda pa att entreprenérerna har
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olika strategier fér hur de prissitter drift- och underhallsatgirder respektive
vinteratgirder.

Upphandlingar dir antal anbudsgivare ir fyra eller fler leder till 28 procentenheter
hogre kostnadsavvikelser 4n kontrakt som har tre eller firre anbudsgivare. Det hir
resultatet skulle kunna tolkas som att hogre konkurrens kan leda till ligre
anbudspris, men att det inte nédvindigtvis leder till ligre slutligt pris (utfall).
Dessutom kan kontrakt med stérre potentiella mojligheter till spekulation och
tillkommande arbete vara attraktiva for fler entreprensrer, dirav hogre konkurrens
om sadana kontrakt.

Aven for vinterunderhéllet har 6vriga distrikt ligre kostnadsavvikelser jamfort
med distrikt Nord (med undantag av distrikt Mitt dir skillnaden inte 4r
signifikant).

For vinterunderhallet, liksom f6r 6vrig drift och underhall, har
kostnadsavvikelserna okat frdn ar tvd och framat jimfért med det forsta
kontraktsaret (med undantag av det sista kontraktsiret dir resultatet inte 4r
signifikant). Givet att modellen kontrollerar for viderutfall, andel vigar med olika
vinterstandardklasser, upphandlingsédr och region, indikerar detta att 6kningar av
reglerbara mingder uppstar senare i kontrakten oberoende av de ovan nimnda
externa faktorerna.

Jamfort med kontrakt som upphandlades dr 2011 har kontrakt som upphandlades
2012 37 procentenheter ligre kostnadsavvikelser, medan kontrakt som
upphandlades 2014 har 88 procentenheter hogre kostnadsavvikelser. En mojlig
forklaring kan vara skillnader i upphandlingsprocessen eller ersittningsmodellen,
men det gar inte att precisera nirmare utifrdn underlagen i denna granskning.

Om projektledare ansvarar f6r mer in ett kontrakt samtidigt 4r
kostnadsavvikelserna 28 procentenheter ligre jimfort med om projektledaren bara
ansvarar for ett kontrakt. Detta resultat kan bero pa att de projektledare som far
ansvara for flera kontrakt ir de som ir skickligast och kunnigast.

En ytterligare dag med snofall 6kar kostnadsavvikelsen med 1 procentenhet.

En ytterligare dag med halka dkar kostnadsavvikelsen med 0,29 procentenheter
Detta forklaras av oundvikliga insatser som kan behovas for att uppritthalla den
upphandlade standarden pa vigen (till exempel friktion).

Kontrakt utan hogtrafikerade vigar (vinterstandardklass 1) har 65 procentenheter
lagre kostnadsavvikelser 4n kontrakt dir sidana vigar ingar. Detta kan férklaras av
att vigar med hogre vinterstandardklass (1) har betydligt hogre trafikering och
dyrare vintersnérsjning och halkbekimpning 4n vigar med ligre
vinterstandardklass (3-5).
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2.5 Rikneexempel fér enskilda kontrakt med stora
kostnadsavvikelser

Riksrevisionen har genomfort en férdjupad studie av nagra kontrakt med sirskilt
stora kostnadsavvikelser utifrdn tva syften:

1. att underséka om anbudens rangordning (utifrdn ligsta pris) vid
upphandlingstillfillet kvarstod efter forindringar av innehallet under
kontraktsperioden

2. att undersoka om riskfordelningen mellan Trafikverket och
entreprenéren bestod under den period som kontraktet 16pte.

Rikneexemplen visar att ligst anbudspris inte alltid ger ligst slutkostnad och att
riskfordelningen mellan bestillare och leverantér kan dndras kraftigt under
kontraktets gang. Som underlag har Riksrevisionen inhdmtat uppgifter om det
kontrakt som har hégst kostnadséverskridande i vart och ett av de fem
underhallsdistrikten.2 Uppgifterna f6r tvd av de fem kontrakten var dock pa

en alltfér aggregerad niva for att kunna anvindas. Dirfér kunde rikneexemplet
endast genomforas for tre kontrakt (driftomriadena: Goteborg, Kisa och
Linderddséasen). Upphandlade och faktiska andelar av kostnader f6r reglerbara
mingder riknades fram f6r dessa tre kontrakt for att se om andelarna hade
forindrats under kontraktstiden.

2.5.1 Lagst anbudspris ger inte alltid lagst slutkostnad

Ett rikneexempel visar hur mingdférindringar inom ett kontrakt kan leda till
torandringar av vilket anbud som idr mest fordelaktigt. I berdkningen anvindes
prislistor och faktiska mingder for vinnande anbudsgivare (foretag A),
tillsammans med prislistan f6r nést bista anbudsgivare (foretag B). Sedan har
en hypotetisk slutkostnad riknats fram for féretag B for att jamfora med
slutkostnaden for féretag A. Berikningen av slutkostnaden f6r vinnande och nist
bista anbud har utgitt fran a-prislistor, Trafikverkets indexreglering och faktiska
mingder. Kostnader for tilliggsbestillningar, ATA och/eller MASA har
exkluderats for att géra slutkostnaderna jimférbara (eftersom det inte gér att
forutse hur nist bista anbudsgivarens prissittning skulle se ut vid
tilliggsbestillningar).

20 Ay kontrakt som avslutades 2017 eller 2018.
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Tabell 3 Skillnader i slutlig kostnad utifran mangdférandringar under kontraktstiden.

Kontraktskostnad, miljoner kr Goteborg Kisa Linderédsasen
Vinnande anbudsgivare 122,90 164.79 100.88

Nist bista anbudsgivare 108,40 149.21 126.19

Skillnad 14,50 (-11,80%) | 15.59 (-9.46%) -25.32 (25.10%)

Anm.: Kontrakiskostnad dr angiven i fasta priser (augusti 2018, omriknade med
nettoprisindex, NPI).

Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av underlag fran Trafikverket.

For kontrakten i Goteborg och Kisa hade nist bista anbud lett till en ligre
slutkostnad jimf6rt med vinnande anbud, givet hur mingderna férindrades efter
upphandlingstillfillet. Skillnaden uppgick till 14,5 miljoner kronor respektive
15,6 miljoner kronor. Detta bygger endast pa sddana typer av arbeten som har
specificerats vid upphandlingstillfillet, tilliggsbestillningar ingar inte. Eftersom
endast tre kontrakt studerats ingdende gar det inte att siga hur vanligt
forekommande det ir att mingdfsrindringar inom ett kontrakt leder till
férandringar av vilket anbud som ir mest fordelaktigt. Men exemplet visar att det
kan fosrekomma som resultat av enbart forindringar i reglerbara mingder.
Skillnaden i prissittning pa enskilda konton kan vara stor. Ett exempel fran dessa
kontrakt 4r att samma konto prissattes med 500 kronor per enhet av

en entreprensr och 41 000 kronor per enhet av en annan. Den hir fragan
analyseras mer ingdende i avsnitt 4.3.

2.5.2 Andelen reglerbara och oreglerbara méangder kan variera
inom kontrakt

Rikneexemplet nedan visar hur andelen reglerbara och oreglerbara mingder kan
skifta avsevirt mellan olika kontraktsar. Detta paverkar férdelningen av risk
mellan bestillare och leverantor. Reglerbara mingder innebir att leverantoren far
sitta ett a-pris per enhet och far betalt for varje enhet som avropas av Trafikverket.
Oreglerbara mingder innebir att leverantoren far sitta ett fast pris for allt arbete
inom ett konto som giller oavsett vilken arbetsmingd som krivs for att nd upp till
kraven. Nir andelen reglerbara mingder ckar jaimfort med vad som avtalats i
kontraktet innebir det att bestillaren far sti for en storre del av risken nir det
krivs mer arbete 4n beriknat och kostnaderna okar.
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Diagram 4 Forindring av andel reglerbara miangder, procent.
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Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av underlag fran Trafikverket.

Resultatet i Diagram 4 visar att entreprensren i Goteborgskontraktet har burit
en storre andel av risken under det forsta kontraktséret (32 procent reglerbara
mingder) jimfort med den avtalade andelen, 48 procent. Sedan har Trafikverket
burit en storre andel risk under resten av kontraktsperioden. I Linderédsisen-
kontraktet har Trafikverket burit mindre risk under kontraktsar 1 (40 procent),

3 (40 procent) och 4 (51 procent) jaimfort med den avtalade riskférdelningen

(60 procent), medan entreprentren har tagit stoérre risk under 6vriga kontraktsar.
I Kisa-kontraktet har riskfordelningen mellan Trafikverket och entreprensren
fortsatta att ligga relativt nira den ursprungliga nivan.

2.6 Riksrevisionens bedomning

Kostnadsavvikelserna mellan upphandlat pris och slutlig kostnad ir stora for
basunderhallskontrakten. Det genomsnittliga kontraktet i det studerade urvalet
okade med 41 procent under kontraktstiden. Det 4r mer dn f6r andra typer av
entreprenader som Trafikverket anvinder. Trafikverket redovisar pa uppdrag av
regeringen skillnader mellan kostnader i tecknade avtal och faktiskt utfall f6r
entreprenadkontrakt éver 10 miljoner kronor. Men eftersom Trafikverket inte
sdrskilt fatt i uppdrag att analysera olika typer av entreprenader separat har inte
regeringen fitt kinnedom om de stora kostnadsokningar och sirskilda
utmaningar som finns for basunderhallet. Stor kostnadsavvikelse 4r dock inte
samma sak som att slutkostnaden blivit onormalt hog. Ett orimligt 1dgt anbud kan
mynna ut i vad som kan betraktas som en normal slutkostnad. Det intressanta ir
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darfor att forsska komma fram till vilka kostnadsskningar som gar att undvika
genom att arbeta mer effektivt.

Regressionsanalyserna visar signifikanta resultat f6r hur storleken pa
kostnadsavvikelser paverkas av vilken leverantér som vunnit kontraktet, vilket
distrikt som driftomradet ingér i, olika tidsaspekter f6r upphandling och kontrakt,
kontinuiteten i projektledarrollen, projektledarens kompetens att leda flera
kontrakt, driftomradets egenskaper samt utfall av vider. Vissa av dessa faktorer dr
kopplade till externa férutsittningar som Trafikverket inte kan paverka utan bara
forhalla sig till. Det giller till exempel driftomradenas egenskaper och utfallet av
vider. I ndgon min kommer komplexa anliggningar och daligt vider alltid att leda
till stérre underhallskostnader, men detta kan hanteras mer eller mindre effektivt.
Att det finns systematiska skillnader i kostnadsavvikelser mellan olika leverantsrer
tyder pa att det finns for stort utrymme att agera strategiskt. Storleken pa det
utrymmet beror bland annat pa Trafikverkets formaga att ta fram triffsikra
mingdforteckningar i forfragningsunderlagen (se kapitel 3 och 4.).

Det finns dven faktorer som paverkar kostnadsavvikelserna som har en tydligare
koppling till hur Trafikverket har organiserat arbetet med baskontrakten.
Regionala skillnader kvarstar dven efter kontroll f6r driftomradenas egenskaper,
trafikering och viderutfall. Det tyder pi att Trafikverket har kommit olika langt

i arbetet med att utveckla verksamheten for att atgirda brister i effektivitet. Aven
skillnader som beror pa hur linge projektledaren har ansvarat for det specifika
omrédet ir exempel pa nigot som Trafikverket kan paverka. Det finns

en sarbarhet som beror pi att verksamheten ir alltfér personberoende, och pi att
det saknas stodverktyg och systematik i arbetet (se dven kapitel 3).

Kostnadsavvikelserna 6kar ju langre kontrakten pagar. Eftersom Riksrevisionens
modell kontrollerar f6r viderutfall, andel vigar med olika vinterstandardklasser,
upphandlingsar och region, indikerar detta att 6kade tilliggsbestillningar och
okningar av reglerbara mingder uppstar senare i kontrakten, oberoende av de
ovan nimnda externa faktorerna. Det finns dven resultat frin
regressionsanalyserna som inte ricker for att dra tydliga slutsatser, dir
Trafikverket behover utvirdera mer ingdende vilka lirdomar som kan dras. Det
giller till exempel skillnader i systematisk kostnadsavvikelse mellan kontrakt med
olika startar. De skulle kunna bero pa férindringar i regelverk och arbetssitt
mellan iren, men 4ven pd andra faktorer som inte har berérts i den

hir granskningen.
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3 Kunskap om vidgarnas status och
uppféljning av genomfort arbete

Riksrevisionen har granskat om Trafikverket utgar frin tillricklig kunskap om
vigarnas status och behov nir uppskattade mingder tas fram till
forfragningsunderlag och om Trafikverket féljer upp genomforda arbeten pa
ett effektivt sitt.

3.1 Bedémningsgrunder

Riksrevisionen har utifrdn de évergripande bedémningsgrunderna i avsnitt 1.5
gjort en bedémning av vilka krav som boér stillas pa den granskade verksamheten.
Trafikverket behover ha rutiner for att sikerstilla att ritt information tas fram for
att f fram goda uppskattningar av mingder inf6r en upphandling. Det inkluderar
indamalsenliga IT-system med tillrickligt uppdaterad information samt resurser
och rutiner for att ta fram den ytterligare information som behévs, men som inte
finns i systemen. Trafikverket behover dven sikerstilla att den som ansvarar for
varje driftomrade verkligen genomfor den informationsinsamling och analys som
kravs. Det arbete som genomforts inom kontrakten behéver f6ljas upp och
dokumenteras pi ett sitt som mojliggor effektivisering av verksamheten och ger
god kontroll 6ver kostnaderna. Allt detta behover fungera vil for att
kostnadsoverskridanden i slutinden ska minimeras och for att marknaden ska
fungera med god konkurrens.

3.2 Trafikverkets organisation for basunderhall viag

Trafikverkets underhéllsorganisation ir indelad i fem geografiska distrikt och

109 underhallsomraden som vardera omfattar mellan 12 och 180 mil statlig vig.»
Basunderhallet for dessa upphandlas som objektsspecifika avtal.
Underhallsdistrikten ansvarar f6r genomférande av drift- och underhallsatgirder,
planering och optimering av arbetet samt samordning inom det geografiska
omrdadet.22 For varje driftomrade finns en projektledare som har ett brett operativt
ansvar nir ett kontrakt upphandlas, férvaltas och f6ljs upp. En nationell
samordnare fran den centrala organisationen ir placerad i varje underhallsdistrikt.
De stodjer projektledarna, samordnar arbetet mellan distriktets olika
underhallsomraden och fungerar som en link mellan regional niva och

centrala funktioner.

21 Trafikverket, Underhdllsplan 2018-2021, 2018, s. 27.
22 Trafikverket, Arbetsordning VO Underhall, TDOK 2011:360, s. 10.
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P4 central nivd inom underhéllsorganisationen finns avdelningen Vigsystem, som
ansvarar for planering pa nationell nivd och strategier for hur viganliggningen
ska underhallas. En viktig del handlar om att tillhandahélla uppdaterade mallar
och riktlinjer som styr hur arbetet ska bedrivas. Avdelningen Vigsystem genomfér
analyser av de utmaningar som finns i verksamheten och identifierar behov av
utveckling.2s Avdelningen Inkép och logistik har ansvar for
upphandlingsrelaterade frigor inom hela Trafikverkets verksamhet.

I praktiken hanteras analyser och utvecklingsarbete for baskontrakt vig till stor del
iregi av den si kallade forvaltningsgruppen. Den finns inom avdelningen
Vigsystem men dven representanter for andra delar av organisationen och for de
geografiska distrikten medverkar.2+

3.3 Kunskap om vigarnas status och behov

Baskontrakten for vigunderhall utmirker sig bland annat genom att de inkluderar
manga olika typer av arbetsmoment, som i olika stor utstrickning dr svara att
uppskatta framtida behov av. Det ir avgorande att Trafikverket lyckas vil med det
hir arbetet infér varje upphandling s att kontraktet i si stor utstrickning som
mojligt motsvarar vad som faktiskt kommer att behévas, eftersom tillkommande
arbete riskerar att bli dyrare 4n sddant som ingdr i kontraktet. For detta krivs en
omfattande kunskap om vigarna i det aktuella omradet.

Enligt den senaste mallen innehaller ett basunderhéllskontrakt ungefir

200 prissatta konton som motsvarar de olika typer av atgirder som kan inga.
Uppskattningar av arbetsmingder infor en upphandling genomfors utifran
nationella riktlinjer som i viss man anpassas till lokala omstindigheter.
Kontrakten reglerar bland annat vilken standard som vigarna ska halla, nir
snoréjning och halkbekimpning ska ske och hur ofta vigarna ska inspekteras.>

3.3.1 Uppskattade mangder baseras pa tidigare erfarenheter

Till stor del baseras den mingdforteckning som tas fram infér en upphandling pa
den kunskap som projektledaren byggt upp om historiska erfarenheter av vad som
avropades inom det féregiende kontraktet for samma omrade. For flertalet konton
styrs mingderna av hur omradet dr beskaffat genom nationellt framtagna mallar.
Mingden som ingdr i ett konto kan utgéras av antal kilometer vig av en viss typ
eller antal objekt av en viss typ som ska inventeras och underhallas enligt

23 Trafikverket, Arbetsordning VO Underhall, TDOK 2011:360, s. 14.

24 Foérutom centralt placerade planerare och analytiker pa Vagsystem ingér nationella samordnare som
representerar de olika distrikten samt representanter fér Inkdp och logistik och IT-system.

25 Trafikverket, Underhdllsplan 2018-2021, 2018, s. 27.
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standardbeskrivningen f6r basunderhall vig. Vad som krivs da &r en korrekt
beskrivning av vad som ingér i omridet, medan mer specifika uppgifter om
markférhillanden och underhallsstatus inte vigs in.2s

Foér en mindre andel konton giller att standardbeskrivningen inte styr exakt vilken
niva pa underhallet som ska efterstrivas. Forvaltningsgruppen har arbetat fram
en mall med nyckeltal som inte far 6verstigas pa projektledarens initiativ fér de
konton dir nigon typ av bedémning ligger till grund for miangduppskattningen.
Nyckeltalsmallen anvinds frin och med kontrakt som startade 2018.
Informationen som ligger till grund {f6r nyckeltalen kommer fran tidigare anbud,
projektledarens erfarenhet, forvaltningsgruppens erfarenhet och andra killor.
Syftet med nyckeltalen 4r att frimja ett enhetligt arbetssitt samt att férhindra att
konton sviller i olika distrikt.” Enligt en nationell samordnare forekom i vissa fall
tidigare att projektledare hade angett storre méngder 4n vad som behovs for till
exempel grusning och dikesrensning f6r att f en buffert som sedan kunde
anvindas till andra konton. Anbudsgivare kunde da identifiera sddana konton
med 6verskattade mingder och utnyttja det strategiskt i prissittningen.2s

Kvalitetssikring av mingder genomfors i dialog mellan nationell samordnare och
projektledare for de foreteelser dir det bedoms vara motiverat. Projektledaren
ansvarar for leverans av den firdiga handlingen. Trafikverket gor inte en Gversyn
av hela omradet infor att ett nytt baskontrakt ska upphandlas. Mingder som styrs
av omrddets konstanta egenskaper uppdateras endast nir ett sidant behov
identifieras. Behov av uppdatering kan folja av att erfarenhet visar andra virden
eller att det var linge sedan sist for just den posten. I praktiken ir det ganska fa
konton dir Trafikverket bedémer att nya mitningar och inventeringar behovs.
Mingder i tidigare kontrakt stims dven av mot uppgifter i den nationella
vigdatabasen (NVDB).

Vinterunderhallet dr det vanligaste exemplet som projektledare lyfter fram dir det
ir svart att uppskatta behovet i delar av kontrakten.» Uppskattning av kommande
vinterunderhall gors enligt separata metoder. Statistik 6ver utfallet av olika
vidertillfillen under de senaste tio vintrarna finns som kalkylunderlag for att ge
entreprenorerna bittre forutsittningar att bedéma risker i anbudsskedet. Pa det
sittet blir inte entreprensdren ensam om risken for att vinterkostnader kan bli mer
omfattande in for en genomsnittlig vinter.3

26 Intervju med projektledare, Trafikverket, 2018-12-10.

27 Intervju med nationell samordnare, Trafikverket, 2019-01-14.

2 Intervju med nationell samordnare, Trafikverket, 2019-01-17.

2 Intervju med projektledare, Trafikverket, 2018-12-10; Intervju med projektledare, Trafikverket,
2018-12-17; Intervju med projektledare, Trafikverket, 2019-01-08.

30 Intervju med projektledare, Trafikverket, 2018-12-17; Intervju med projektledare, Trafikverket,
2018-12-18; Intervju med projektledare, Trafikverket, 2019-01-08.

31 Minnesanteckningar fran méte med féretriddare fér Trafikverkets avdelning Vagsystem, 2018-10-11.
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3.3.2 Kunskap om tidigare erfarenheter ar personberoende och
aterfors inte systematiskt

Projektledarna ir i nulidget hinvisade till egenhindigt dokumenterad information
om genomfort arbete i tidigare kontrakt. Trafikverket borjade f6rst 2018 att stilla
krav pa systematisk inrapportering av kopta mingder inom kontrakt med hjilp av
ett mitsedelsystem (se avsnitt 3.4.3 om Trafikverkets uppfoljning av genomfort
arbete). Det innebir att information frin mitsedelsystemet kommer att finnas f6r
hela det foregiende kontraktet f6rst vid de upphandlingar som kommer att
genomforas 2022-2024. Intervjuade projektledare f6r pagdende kontrakt uppger
bland annat att det i nuliget inte finns nagon tydlig ordning fér hur
erfarenhetsaterforingen ska g till, att mycket informationsutbyte férekommer,
men att det dr daligt dokumenterat och att det ir en férdel om samma
projektledare som hade hand om det foregiende kontraktet dven ansvarar for

det nya.»

3.3.3 IT-systemet fér anlaggningsdata fyller inte verksamhetens
behov

Nuvarande IT-system kan inte tillhandahélla tillfsrlitliga och fullstindiga data for
alla delar som behovs for att utforma vilunderbyggda forfragningsunderlag. Det
nuvarande systemet som anvinds for att uppritthélla en inventering av det statliga
vignitet kallas Nationell vigdatabas (NVDB). Det ir resultatet av

ett regeringsuppdrag som Vigverket fick 1996. Trafikverket, Sveriges Kommuner
och Landsting, Skogsniringen, Lantmiteriet och Transportstyrelsen levererar data
till NVDB. I verksamheten basunderhill vig anvinds systemet Stdnga som
inhimtar och sammanstiller data frin NVDB. Genom Stinga gir det att himta
uppgifter om vigar och deras sidoomraden uppdelat pa 59 kategorier som &r
relevanta for baskontrakten.» Intervjuade projektledare uppger att uppgifter fran
NVDB ir ett viktigt verktyg i arbetet med att kvalitetssikra uppskattade mingder
till forfragningsunderlagen.

Det finns dock inte tillforlitliga och fullstindiga data f6r alla kategorier.

En ansvarig for IT-system inom baskontrakt vig lyfter fram gang- och cykelvigar
som ett exempel pa en sddan kategori.>s Underhall av dessa foljs dirfor inte upp
enligt ordinarie metodik.3s NVDB ir dessutom en ganska statisk databas som inte

32 Intervju med projektledare, Trafikverket, 2019-01-08; Intervju med projektledare, Trafikverket,
2018-12-10; Intervju med projektledare, Trafikverket, 2018-12-18.

33 Material fran Trafikverket, 2019-04-15

34 Intervju med projektledare, Trafikverket, 2018-12-10; Intervju med projektledare, Trafikverket,
2018-12-17; Intervju med projektledare, Trafikverket, 2019-01-08.

35 Svar via e-post fran férvaltare av IT-system Stanga, Trafikverket, 2019-04-15.

36 Svar via e-post fran férvaltare av IT-system GPD-analys, Trafikverket, 2019-04-16.
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ir tinkt som ett underhallssystem. Uppgifter om genomférda underhillsatgirder
och andra hindelser av betydelse registreras inte.’” Trafikverket genomf6rde under
2013-2014 enkiter och djupintervjuer for att ta reda pa upplevda databrister
(saknade data eller kvalitetsbrister). De mest efterfrigade dataprodukterna som
saknade data eller hade kvalitetsbrister var vigtrummor, vigricke, ging- och
cykelnit, bullerskidrmar, avvattningssystem och trafikfloden. Trafikverket
konstaterade att datainsamling genomférdes pa en mingd olika sitt, till stora
kostnader och med bristfillig information som resultat.s

3.3.4 Utveckling av nya IT-l6sningar pagar

Trafikverket har sedan 2012 arbetat med utveckling av nya IT-l6sningar som
planeras fungera fullt ut f6r basunderhall forst ar 2021-2022. Fér att forbittra
kunskapen om anliggningen pagéar bland annat tva stora utvecklingsprojekt vid
Trafikverket: Anliggningsdata (ANDA) och Gemensamt underhillstéd (GUS).
ANDA syftar till att samla in, sikerstilla och géra data om vig-, jirnvigs- och IT-
infrastruktur tillgingliga. En av ANDA:s viktigaste effekter &r att investerings- och
underhallsprojekt ska rapportera férindringar i infrastrukturen vid éverlimning
av projekt till férvaltning. Den digitala kopian av infrastrukturen ska stimma
overens med den faktiska infrastrukturen. Med ritt uppgifter om dels
infrastrukturen och projekteringsférutsittningar, dels vilka atgirder som behovs,
bedoms antalet dndringar i underhallskontrakten minska. Det andra projektet dr
GUS, dar Trafikverket genom att samla information om anliggningen och om
underhallsitgirderna i ett gemensamt systemstod kommer att kunna planera,
bestilla, leda och folja upp underhillet mer effektivt. GUS nyttjar ANDA:s
anliggningsdata och trafiknitsdata, adderar information om underhallsatgarder
och det tekniska tillstindet i anliggningen och ger underlag f6r framtida behov
av underhallsatgirder.

Trafikverket konstaterade redan i en forstudie fran 2012 att myndigheten samlar
in och hanterar anliggningsdata mindre bra vad giller savil kvalitet som
effektivitet.#o Sedan dess har utvecklingsarbetet pagatt. Trafikverket planerar att
ANDA och GUS ska vara fullt implementerade i basunderhall vig till

ar 2021-2022.4

37 Svar via e-post fran férvaltare av IT-system Stanga, Trafikverket, 2019-04-15.

38 Minnesanteckningar fran Trafikverkets NVDB-rad, 2015-12-21.

39 Trafikverket, Trafikverkets arbete med produktivitet och innovation i anldggningsbranschen, 2018, s. 13.
40 Trafikverket, BIM — integrerade arbetssdtt och samverkan (férstudie), 2017, s. 20.

41 Trafikverket, Utrullningsplan ANDA-GUS version 2.0, inkommit 2019-04-24.
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3.4 Uppfoljning av genomfort arbete

Trafikverket anvinder ett flertal verktyg for att folja upp baskontrakten. Tabell 4
visar en sammanfattning av de viktigaste verktygen och vilket syfte de har.

Tabell 4 Trafikverkets verktyg fér uppféljning av baskontrakt

Verktyg Utférare Syfte Infort
Fysiska kontroller Trafikverket, Inventering av anlidggningens status Langt tillbaka
leverantéren, och kontroll av genomférda atgarder

upphandlad konsult

GPD-analys#2 Trafikverket, Registrering av avvikelser och kontroll | 2016
leverantsren av att de atgirdas i tid

MIP (Mobil Trafikverket GPS-rapportering av fordon och 2008

inrapportering kontroll av vissa vinteratgarder

plogbil)

Mitsedelsystem Trafikverket Dokumentation av képta méangder 2018
inom kontrakt

ATA-logg Trafikverket Kontroll och uppféljning av Langt tillbaka
tillaggsbestallningar

Upplev Trafikverket Utvirdering av sammanvagd kvalitet pa | 2014
leveransen

GUS/ANDA Trafikverket Dokumentation av genomférda 2021-2022

atgirder och analys av framtida behov | (planerat)

Agresso Trafikverket Ekonomisk redovisning Langt tillbaka

Kalla: Trafikverkets styrande dokument.

Tabell 4 visar att Trafikverket genomgar en period dir flera betydande
forandringar av planering och uppfoljning av underhéllsarbetet har genomforts
eller haller pa att genomforas. Det visar en ambition till starkare styrning fran
Trafikverket, bade gentemot leverantsrerna och internt inom
underhallsorganisationen.

3.4.1 Fysiska kontroller fungerar som preventiv atgard

Trafikverkets projektledare ansvarar for att det kontinuerligt genomfors fysiska
kontroller av status genom stickprov i det egna omradet. En del av kontrollerna
genomfors av projektledaren sjilv eller byggledaren. Det finns 4ven ett konto

i baskontrakten som innebir att Trafikverket kan kipa inventeringar av
leverantoren. Utover detta har Trafikverket upphandlade konsulter (separata fran
underhallsleverantsren) som dker runt i respektive omrade och genomfor
stickprov. Det gors dels efter ett forutbestimt schema, dels efter instruktioner fran

42 Grundpaket drift. Uppgifter fran leverantéren via StartKriterielnrapportering (SKI).
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projektledaren om vad som behdover kontrolleras extra. Konsulterna genomfor
béde visuella kontroller och kontroller med mitutrustning.

Det finns sedan 2015 ett nationellt framtaget kontrollprogram som anger

en miniminiva f6r hur ofta stickprov ska genomféras i olika delar av

ett underhallsomride. Underhallsdistrikten kan ta fram egna riktlinjer for sina
omriden som gir utéver kontrollprogrammets krav, och projektledare kan besluta
om stickprov i sitt eget omrade med den frekvens och omfattning som resurserna
ricker till. Det kan vara svart att kontrollera kvaliteten pa vigarnas tillstind och pa
genomfort arbete i vissa delar av kontrakten enligt intervjuade projektledare.
Kraven som stills pa leverantérerna utgar fran Trafikverkets standardbeskrivning
tor basunderhall viag (SBV). I vissa fall dr det enkelt att kontrollera status pa
underhallsbehov och genomforda atgirder, men i andra fall 4r det

en bedémningsfriga.+ Eftersom varje underhillsomréide bestir av 12-180 mil vig
kan de fysiska kontrollerna inte forvintas ge en helhetsbild av tillstindet. De fyller
dock en viktig funktion genom att bade leverantsren och Trafikverkets
projektledare vet att det nir som helst kan genomféras en kontroll.

3.4.2 Systematisk kontroll av leverantérernas arbete har forbattrats

Trafikverket inférde 2016 krav pa att anvinda det nya systemet GPD-analys i nya
kontrakt. I bérjan av 2019 omfattades 68 av 109 kontrakt av detta krav.+ Syftet dr
att sikerstilla att baskontrakten hanteras likvirdigt och kontrolleras systematiskt
samt att bestilld standard levereras. Brister som uppticks genom Trafikverkets,
leverantorens eller de separat upphandlade konsulternas kontroller rapporteras in
i systemet som avvikelser. Beroende pd vilken typ av avvikelse det giller har sedan
leverantéren en viss tidsfrist for att dtgirda problemet och registrera detta i
systemet. GPD-analys sammanstiller dven teoretiska startkriterier som beror pa
vadertyp, vigklass och kontraktskrav.+s Eftersom vidergenererade startkriterier
bygger pa teoretiska berikningar liggs de som "indikationer” i stillet for
"avvikelser” i GPD-analys och kontrolleras direfter av projektledare.#

Leverant6ren ansvarar for att observerade brister och utfort arbete registreras.
Leverantoren ska regelbundet bevaka den korrespondens som brister eller
avvikelser medfor i systemet och besvara eller kommentera dessa senast inom

72 timmar. Infor byggméten ska leverantéren sammanstilla de avvikelser som
uppkommit under perioden frin foérra redovisningen och redovisa for bestillaren.

43 Intervju med projektledare, Trafikverket, 2018-12-10; Intervju med projektledare, Trafikverket, 2018-
12-11; Intervju med projektledare, Trafikverket, 2019-01-08.

44 Material fran Trafikverket, mottagits 2019-04-16.

45 Trafikverket, Brist- och atgirdsrapportering basunderhall vig, 2017, s. 4.

46 Svar via e-post fran forvaltare av IT-system GPD-analys, Trafikverket, 2019-04-16.
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Leverantoren ska l6pande redovisa avvikelserapporter inklusive sammanstillning
samt uppgift om att avvikelserna ir atgirdade och stingda.#” GPD-analys omfattar
inte alla typer av atgirder i ett underhéllskontrakt. For vissa typer av dtgirder
anvinds i stillet MIP, som ir en vidareutveckling av ett system for att kunna folja
leverantorernas fordon med hjilp av GPS-utrustning.+

Trafikverket inférde dven dr 2014 en metod f6r bedémning av leverans som kallas
f6r UppLev. Leveransen inom olika typer av kontrakt, inklusive baskontrakt,
bedoms utifran de nio beddmningsomradena tid, kvalitet, miljs, trafik, samarbete
och kommunikation, teknik och utveckling, ekonomi, dokumentation och
sikerhet. Leveransbedémningen genomfors vid en arlig uppf6ljning samt vid
kontraktsslut.# Resultatet i form av ett genererat medelvirde stims sedan av med
leverantéren. I nuliget finns ingen fastslagen miniminivé for vad som ir ett
acceptabelt resultat av UppLev. De problem som kan ligga till grund fér en lag
poing har oftast redan tagits upp med leverantdren exempelvis vid byggméten och
i de fall det blir fraga om viten.s Den hir uppfoljningen ir i nuliget frimst
anvindbar som ett underlag for avstimningar mellan Trafikverket

och leverantorerna.

3.4.3 Trafikverket saknar sammanstillda uppgifter om képta
mangder i kontrakt som startade fére 2018

Trafikverket borjade forst 2018 att stilla krav pa systematisk inrapportering av
kopta mingder inom kontrakt med hjilp av ett mitsedelsystem. Innan dess var
det upp till enskilda projektledare att spara gamla uppgifter. Det innebir att det
saknas sammanstilld information om vad Trafikverket har képt inom kontrakten
och vad det har kostat f6r kontrakt som startade fore 2018. Den hir bristen medfor
tva konsekvenser. Dels finns det risk f6r att information saknas som behovs for att
ta fram ett kvalitativt férfrigningsunderlag nir ett nytt underhallskontrakt ska
upphandlas. Dels blir det svart att analysera tidigare genomfort arbete pa
aggregerad niva for att utveckla verksamheten.

Riksrevisionen begirde vid starten av den hir granskningen att fa ta del av
uppfoljning av ursprunglig mangdférteckning och prislista samt utfall av mingder
och kostnader under kontraktets ging for det senast avslutade
underhallskontraktet for varje omrade. Trafikverket uppgav att en sddan uppgift
var 6vermiktig. Istillet begirde Riksrevisionen endast att fa ta del av en forenklad
uppfoljning av 50 kontrakt (enbart uppdelad pa vinter/ej vinter) och den
detaljerade uppféljning av mingder och kostnader per konto som nimns ovan for

47 Trafikverket, Administrativa féreskrifter basunderhall vig, AFD.242.

48 Svar via e-post fran férvaltare av IT-system GPD-analys, Trafikverket, 2019-04-16.
49 Trafikverket, Administrativa féreskrifter basunderhall vig, AFD.115.

50 Intervju med ink&pare, Trafikverket, 2019-01-29.
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de fem kontrakt som hade uppvisat storst kostnadsokningar. Fér tre av de

fem kontrakten kunde Trafikverket leverera sidana uppgifter, men for de 6vriga
tva saknas nistan all information pa detaljerad nivi om vad Trafikverket har képt
inom kontraktet och vad det har kostat. Trafikverket kan alltsa inte ta fram
information som Riksrevisionen bedémer vara grundliggande uppféljning.

3.4.4 Det saknas samlad uppféljning av ATA-arbeten

Om arbete behtver genomforas som inte ingar i baskontraktet kan det upphandlas
separat, utféras inom baskontraktet men som ATA/MASA eller utféras inom

ett separat avtal for mindre atgirder.st MASA anvinds for arbete som normalt inte
ingdr i baskontrakten, men som av praktiska skil genomférs av samma leverantor.
Beloppet far uppga till maximalt 10 procent av kontraktssumman per ar.s2

ATA anvinds for akuta situationer nir det inte finns tid att upphandla. Om
beloppet 6verstiger 400 000 kronor ska Trafikverkets avdelning for inkép kopplas
in. Beloppsgrinsen har satts utifrdn vad som tidigare gillde for direktupphandling
enligt LOU, och har sedan fortsatt att anvindas i detta syfte av Trafikverket. Efter
att ha blivit informerad av projektledaren tar inképaren stillning till om arbetet
som behover utforas dr ndgot som egentligen ingar i kontraktet, eller om det
behover goras en tilliggsbestillning och i sa fall i vilken form.s Tidigare fanns
inget krav pi att kontera fakturor for tilliggsbestillningar si att de kunde kopplas
till ritt kontrakt, men omkring ar 2015 atgirdades denna brist.s+

Trafikverkets internrevision patalade 2016 att det finns brister i styrning och
kontroll av tilliggsarbeten i baskontrakten. Ett problem som lyftes fram var att
verksamheten ofta brister i kunskapen om vad som ska regleras som en reglerbar
mingd respektive en ATA.55 Det forekommer att Trafikverket koper ATA-arbeten
som egentligen inte ska klassas pa det sittet enligt allminna bestimmelser for
totalentreprenader (ABT 06).5¢ Trafikverket konstaterade i sin egen uppfoljning av
baskontraktet 2016 brister vad giller bide ATA- och MASA-hanteringen. Vid
konteringen saknas koppling till kontraktet dir atgirden har utforts. Detta har
forsvarat identifiering av vilka arbeten som 4r dterkommande som ATA-
respektive MASA-arbeten och vad som ingar i kontraktens ordinarie konton.
Sadana tillkommande arbeten str for en stor del av kontraktens utskning.
Trafikverket drar slutsatsen att de i storre utstrickning borde kunna specificeras

i férfragningsunderlagen och konkurrensutsittas pa korrekt sitt.s?

51 Intervju med nationell samordnare, Trafikverket, 2019-01-23.

52 Intervju med inképare, Trafikverket, 2019-01-18; Intervju med inkdpare, Trafikverket, 2019-01-29.
53 Intervju med inkopare, Trafikverket, 2019-01-18, Intervju med inkdpare, Trafikverket, 2019-01-29.
54 Telefonsamtal med féretradare for Trafikverkets avdelning Vagsystem, 2019-05-27.

55 Trafikverket, internrevisionen, Hantering av ATA-kostnader, 2017, s. 3.

56 Trafikverkets synpunkter vid faktagranskning, 2019-06-19.

57 Trafikverket, Kontraktsanalys basunderhdll viig — slutrapport, 2016, s. 15.
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Riksrevisionen har under granskningens ging iakttagit att det fortfarande rader
en oklarhet i den hir fragan. For ett av tre kontrakt dir Trafikverket har lyckats ta
fram fullstindig redovisning av utfall f6r mingder och kostnader har en bredare
definition av ATA anvints. I det hir fallet har dven kostnadsékningar till f6ljd av
forandringar i a-pris redovisats som ATA. Féretridare for enheten vigsystem har
bekriftat att det saknas ett enhetligt arbetssitt. En forklaring som anges ir att ATA
ir ett begrepp i allminna bestimmelser for utférande- och totalentreprenader som
iviss man blandas samman med LOU:s regler rérande dndringar av kontrakt. Till
detta har redovisningsekonomiskt inférts tvd baskonton (ATA-innehéllsférindring
och ATA-kostnadsforindring). Enligt Trafikverket blandas darfor
entreprenadjuridik, lag och ekonomisk redovisning ihop.ss

Den hir oklarheten far en ckad betydelse i och med att Trafikverket sedan 2018
har borjat stilla krav pa systematisk inrapportering av kopta mingder inom varje
kontrakt. Det ir enligt Riksrevisionen angeliget att kodning av tillkommande
arbeten genomfors korrekt och enhetligt. Genom analyser av tidigare genomférda
arbeten kan Trafikverket fa kunskap som behéver anvindas for att motverka att
framtida basunderhallskontrakt utékas, med kostnadséverskridanden som foljd.
Det handlar till exempel om att mer effektivt undersoka i vilken mén som
genomforda tillkommande arbeten istillet kan konkurrensutsittas genom separat
upphandling, avropas genom ramavtal f6r mindre markarbeten eller genomféras
inom baskontraktet. Trafikverket har hittills inte genomfort ndgon samlad analys
eller ssmmanstillning av ATA-arbeten, utan uppf6ljningen har hanterats punktvis
via dialog mellan projektledare, nationella samordnare och férvaltningsgruppen.

3.5 Riksrevisionens bed6mning

Granskningen visar att Trafikverket, utéver att forbittra informationsinsamlingen,
dven behover infora nya motsvarande arbetssitt for analys och planering. Det
handlar inte bara om arbetet inf6r nya upphandlingar inom varje enskilt
driftomréde, utan dven om hur hela verksamhetens resultat behover analyseras for
att dra lairdomar som kan bidra till mer underhall for pengarna.

Trafikverkets l6pande uppfoljning f6r att kontrollera leverantsrernas arbete har
forbittrats under de senaste aren. Riksrevisionen bedémer att de grundliggande
verktygen idag finns pé plats. En viktig f6rindring i arbetet gjordes 2016 nir
verktyget GPD-analys infordes. I verktyget samlas avvikelserapporteringar fran
olika killor si att bade bestillaren och leverantoren har en god 6versikt av vilket
arbete som behéver genomforas, nir det ska vara klart och vad som ir firdigt och

58 Svar via epost fran Trafikverket, 2019-04-24.
59 Intervju med nationell samordnare, Trafikverket, 2019-01-14; Intervju med nationell samordnare,
Trafikverket, 2019-01-16; Intervju med nationell samordnare, Trafikverket, 2019-01-23.
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kan bockas av. Trafikverket har dven vidtagit dtgirder for att sikerstilla
en miniminiva for kontroll genom fysiska stickprov som ska vara lika 6ver landet.

Granskningen visar dock att uppf6ljningen pa lingre sikt, som syftar till att
utveckla verksamheten och aterfora erfarenheter fran foregiende kontrakt till
framtida upphandlingar, har brister. Det huvudsakliga medel som Trafikverket
har f6r att minska risken f6r kostnadsckningar 4r att vid upphandlingstillfillet sa
triffsikert som moijligt specificera vad som ska ingi i ett kontrakt. Om detta skulle
goras framgangsrikt skulle det behovas firre tilliggsbestillningar, vilka riskerar att
bli dyrare dn det arbete som redan ir inkluderat i kontraktet. Det skulle ocksa
minska utrymmet for anbudsgivarna att anvinda sig av spekulativ prissittning.

Det finns mallar och riktlinjer pa nationell nivd som styr arbetet med att ta fram
forfragningsunderlag, men den svéira delen intriffar nir innehallet ska anpassas
till det specifika omridet. Utmaningen handlar om att redan fran borjan skriva in
sa stor del som mgjligt av underhallsarbetet i kontraktet med hjalp av historiska
erfarenheter och kinnedom om omradet. Eftersom det inte finns ett arbetssitt
som bygger pa tillging till tillrickliga underlag sa avhjilps inte grundproblemet
med ett stort personberoende och bristande systematik i arbetet av de

fem nationella samordnare som ska bidra med kunskap och stsd.

Trafikverket borjade forst 2018 att stilla krav pa inrapportering av képta mingder
inom kontrakt. Detta gérs med hjilp av ett mitsedelsystem dir uppgifter fors in
manadsvis. Denna information kommer att finnas f6r hela det féregiende
kontraktet forst vid de upphandlingar som genomfors ar 2022-2024.

En projektledare ir i nuliget hinvisad till den information som projektledaren
sjilv eller dennas foregingare i bista fall dokumenterat om genomfort arbete i
tidigare kontrakt. Det dr inte sokbart i ndgon databas. Men om Trafikverket lyckas
utforma arbetssitt dir den hir informationen, nir den finns tillginglig, tas tillvara
kommer det att ge betydande forbittringar vad giller mojligheterna att ta fram
traffsikra forfragningsunderlag.

Det saknas tillriackligt specifika riktlinjer for hur tilliggsarbeten ska dokumenteras
i uppfoljningen. Om kontraktets omfattning genomgar stora férindringar behovs
det en tydlig definition av hur skillnaden mellan ursprunglig bestillning och
slutkostnaden ska redovisas. Enligt Riksrevisionens bedomning kan analyserna bli
mer givande om tillkommande arbete till f6ljd av dndringar i det ursprungliga
kontraktet separeras fran tillkommande arbete inom reglerbara mingder.
Anvindandet av tilliggsarbeten har inte kartlagts och analyserats tillrackligt
utforligt pa nationell niva f6r att identifiera om det finns monster nir problem
med overproduktion eller 6verpris uppstar. Det skulle kunna ge en 6kad kunskap
som projektledarna kan dra nytta av i analyserna av det egna omradet infor

en upphandling.
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4 Underhallskontraktens utformning

Riksrevisionen har granskat om underhallskontrakten utformas si att de frimjar
god resurshushallning.

4.1 Beddémningsgrunder

Riksrevisionen har utifrdn de évergripande bedémningsgrunderna i avsnitt 1.5
gjort en bedémning av vilka krav som bor stillas pd den granskade verksamheten.
For att uppritthalla ett samhillsekonomiskt effektivt och langsiktigt hallbart
transportsystem bor kontrakten utformas f6r att skapa incitament till att
underhallet p4 vigarna ska genomforas i en sidan omfattning och pi ett sidant
sitt att faststillda krav uppnas till sa lag kostnad som moijligt. I detta ingdr att inte
betala for 6verflodiga atgirder, att frimja en utveckling mot hogre produktivitet
och innovation, att motverka risken fér obalanserad budgivning som leder till
overpriser, att undvika behov av kostsamma tilliggsbestillningar och att bevara
vigarnas status pa s sitt att de langsiktiga underhallskostnaderna minimeras.

4.2 Handlingsutrymme och riskférdelning i kontrakten

Ett basunderhallskontrakt innehéller ungefir 200 prissatta konton som motsvarar
de olika typer av atgirder som kan ingd. Vid en upphandling far anbudsgivarna
prissitta alla konton, som kan vara reglerbara (R) eller oreglerbara (OR). R innebir
att leverantoren far sitta ett a-pris som giller for nagon typ av lingd-, vikt- eller
styckenhet, och far betalt f6r varje enhet som avropas av Trafikverket. OR innebér
att leverantoren far sitta ett fast pris for allt arbete inom ett konto som giller
oavsett vilken arbetsmingd som krivs for att nd upp till kraven. Férdelningen ir
ungefir lika mellan R och OR sett till antal konton.so Trafikverket redovisar infér
upphandlingen myndighetens uppskattning av hur mycket arbete som kommer
att krivas per konto. Detta ir en utgdngspunkt for leverantdrernas prissittning. De
uppskattade mingderna anvinds sedan tillsammans med anbudens prislistor for
att fi fram total summa for varje anbud.

4.2.1 Kontrakten ger litet utrymme f6r leverantérerna att
utforma arbetet

Trafikverket f6ljer ABT 06 nir baskontrakten upphandlas.¢t Det innebir enligt
Trafikverket att basunderhallet till stor del upphandlas enligt funktionskrav i

60 Trafikverket, Mangdférteckning MF fér Basunderhall vig, reviderad 2018-09-24.
61 Allmidnna bestammelser for totalentreprenader.
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en totalentreprenad dir risken till stor del ligger hos utfésrande entreprensr.s2 Det
finns dock argument for att kraven i standardbeskrivningen &r s detaljerade att
klassificeringen som totalentreprenad ir missvisande. I standardbeskrivningen
finns genomgiende bade krav pa vilken standard som ska uppnas och
beskrivningar av de arbetsmoment som ska utforas.ss Konto 89 innehaller dven
krav pa utrustning och personalresurser som leverantéren ska anvinda sig av

i arbetet.

En viktig anledning till att Trafikverket stiller detaljerade krav ir att
basunderhallskontrakten bland annat ska garantera framkomlighet och
trafiksikerhet. Om leverantsren gér en felaktig bedémning och inte klarar av att
fullfslja sitt dtagande kan det medféra allvarliga konsekvenser. Kontrakten avser
en mycket stor variation av arbete som ska utféras som kan vara svar fér den
enskilda leverantoren att verblicka och gora en korrekt bedsmning av, utan
detaljerade krav och instruktioner. Samtidigt innebir det att leverantérerna har
begrinsade mojligheter att vilja hur de vill genomfora sitt uppdrag. Detta kan
medfora att det blir svarare att utveckla nya losningar och oka produktiviteten.

4.2.2 Trafikverket tar pa sig risken f6r svarkalkylerade poster

Priset for en viss atgird forindras i regel inte om mingderna skulle bli stérre eller
mindre jamfért med vad som uppskattades i férfragningsunderlaget. I ABT 06 kap
6 § 6 anges att om pd férhand angivna mingder avviker med mer 4n 25 procent
ska parterna forsoka komma 6verens om ett nytt pris med utgdngspunkt i a-pris
t6r samma eller likartat arbete. Men den hir si kallade 25-procentsregeln ir
bortskriven i baskontraken. Ar 2016 framkom att entreprencrerna efterfragade att
25-procentsregeln skulle tillimpas. I nagra nya upphandlade kontrakt har
Trafikverket infort detta pa prov, med undantag fér vissa konton (vinter

och skador).e+

Trafikverket har faststillt vilka konton som ska vara R respektive OR i en nationell
mall. For ett mindre antal konton kan det variera beroende pa driftomradets
specifika forutsittningar. Om anliggningen &r i daligt skick eller om ett konto ir
svarkalkylerat av andra skil anvinds generellt reglerbara mingder, eftersom

ett fast pris enligt Trafikverket skulle innebira for stor risk f6r leverantoren.ss Nir
OR anvinds ir det extra viktigt med tydliga funktionskrav, eftersom ersittningen

62 Anteckningar fran méte med Trafikverket, 2018-10-11.

63 | en del fall behdver Trafikverket gora avsteg fran standardbeskrivningen nir férfragningsunderlag
tas fram. Till exempel exkluderas kravet att halla jamn végyta pa vissa strickor om det inte &r mojligt
med vigens befintliga skick. (intervju med projektledare, Trafikverket, 2018-12-17)

64 Intervju med inkdpare, Trafikverket, 2019-01-29.

65 Intervju med inkdpare, Trafikverket, 2019-01-18; Intervju med nationell samordnare, Trafikverket,
2019-01-14; intervju med nationell samordnare, Trafikverket, 2019-01-16.
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utgdr for uppnatt tillstind i stillet for utfort arbete. Efter konkurrensutsittningen
pa 90-talet anvindes till en bérjan nistan bara OR, men det var enligt Trafikverket
svért att mita och kontrollera vissa delar som passar simre for funktionskrav.se
Utvecklingen har dirfor gatt mot den blandning som anvinds idag. Dock
konstaterar Riksrevisionen att verktygen for att mita och kontrollera genomfort
arbete ir betydligt bittre idag 4n vad som var fallet pa 90-talet.

Vinterkostnader ir uppdelade pa en OR-del f6r organisationen och rorlig
ersittning for olika vidertillfillen (halka eller snofall) pa det hogtrafikerade
vignitet (klass 1-3). Det innebir att leverantérens ersittning baseras pa
viderutfallet och dr oberoende av mingden arbete som leverantéren utfor for att
uppritthéilla avtalad standard. Pa det lagtrafikerade vignitet (klass 4-5) utfors
vinterunderhallet som reglerbara mingder dir mer arbete ger mer betalt.s” Det
pagar ett pilotprojekt som handlar om att vinterersittningen ska vara viderbaserad
dven pa det lagtrafikerade vignitet. Ett syfte dr att minska risken for
overproduktion.ss Ett antal varianter f6r vinterersittningsmodell har provats sedan
konkurrensutsittningen, fran ersittning for utférda mingder (timme och ton) via
kilometerersittningar till ersittningar utifran viderparametrar. Enligt Trafikverket
okar mojligheten till innovativa och produktivitetshdjande 16sningar hos
entreprendrer om ersittningen utgar frin viderparametrar, men da ékar ocksa
entreprenorens risker.®

4.3 Atgirder for att begrinsa prisspekulation

Trafikverket har frimst mojlighet att begrinsa prisspekulation genom att gora
traffsikra mingdforteckningar i forfragningsunderlagen. Vissa mojligheter finns
iven att begrinsa vilken prissittning som tillats i leverantérernas anbud.

I kontrakt som innehaller reglerbara mingder kan obalanserad budgivning
forekomma, vilket innebir att priser pa enskilda konton avviker kraftigt fran de
faktiska produktionskostnaderna. Forutsittningen for att detta ska kunna
férekomma ir att det arbete som kommer att behévas inte kan forutses och
regleras perfekt i kontrakten.”» Om en leverantor till exempel misstinker att
Trafikverket har uppskattat for stora mingder for en viss typ av atgird kan
leverantoren i sitt anbud sitta ett orimligt lagt pris fér den atgirden (betydligt
lagre 4n vad den faktiskt kostar leverantéren att genomfora). Det ger utrymme att
ta ut hogre priser f6r andra typer av dtgirder och dnda vinna upphandlingen. Det
ror sig dd om en typ av spekulation dir leverantéren limnar ett lagt anbud for att

66 Intervju med nationell samordnare, Trafikverket, 2019-01-16.

67 Anteckningar fran méte med Trafikverket, 2018-10-11.

68 Intervju med nationell samordnare, Trafikverket, 2019-01-14.

69 Trafikverket, Utvdrdering snéréjning vintern 2017/18, 2018, s. 16.

70 Olykke och Nystrém, "Defining abnormally low tenders: A comparison between Sweden and
Denmark”, 2017.
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vinna upphandlingen och riknar med att kunna rikna hem sin vinst genom att
det tillkommer arbete som inte var specificerat vid upphandlingstillfillet.

4.3.1 Begransningsregler for att motverka spekulation &r svaga

Trafikverket forsoker att pa olika sitt motverka spekulationspriser i anbuden.
Forutom att triffa si ritt som mojligt i miangdforteckningen kan Trafikverket sitta
begrinsningsregler nir det giller prissittning i anbuden. Trafikverket stiller i
nuliget upp f6ljande krav:7

e Samtliga priser i mingdf6rteckningen ska var f6r sig 6verstiga noll kronor.

e Fast ersittning totalt i anbudet far uppga till maximalt 40/50 procent av
summan av mingdforteckningen. Fast ersittning 4r summan av
OR-konton 81-87.

e Vinterersittning (konto 81) ska uppga till minst 30-50 procent av summan
av mingdforteckningen.

¢ Vinterersittningens fasta del ska vara ligst 20/30 procent och hogst
60/70 procent av vinterersittningens sammanlagda summa.
Vinterersittningens fasta del 4r summan av OR-konton under konto 81.

Kraven kan i viss man variera mellan olika omrdden baserat pa den egenkalkyl
som Trafikverket genomfér inf6r varje upphandling.”z Utéver dessa krav stiller
Trafikverket dven upp s kallade takpriser som inte far 6verskridas f6r vissa
konton som bedéms vara kinsliga f6r spekulation. Begrinsningsreglerna kan
forhindra vissa typer av icke dnskvirda strategiska beteenden, som att sitta

en alltfor stor del av ersittningen pa "sikra” OR-konton och att ta orimligt hga
priser pa vissa enskilda R-mingder. Samtidigt limnar begrinsningsreglerna stort
svingrum, vilket innebar att de begrinsar hur strategierna for prisspekulation far
utformas, inte att prisspekulation f6rekommer.

4.3.2 Golvpriser kan inte anvindas

Tidigare angavs bade golv- och takpriser f6r att motverka prisspekulation. Men
2018 slog Hogsta forvaltningsdomstolen fast att det inte ar tillatet att stilla
obligatoriska krav som innebir att ett timarvode under golvpriset forkastas.
Hogsta forvaltningsdomstolen anfor i domen bland annat att leverantérer maste
kunna konkurrera med lagt pris, till exempel f6r att kunna ta sig in pa en viss
marknad genom att pressa sina vinstmarginaler eller for att dra nytta av betydande
stordriftsfordelar. Ett golvpris innebir ocksd, enligt Hogsta forvaltningsdomstolen,
att den upphandlande myndigheten saknar méjlighet att bedoma inkomna anbud

71 Trafikverket, Administrativa foreskrifter basunderhall vig, AFB.31 Anbuds form och innehall.
72 Svar via e-post fran Trafikverket, 2019-04-24.
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i verklig konkurrens med varandra. Myndigheten kan inte heller bedéma om
ett anbud med ett 1agt pris 4r seriost menat. Det dr dirfor i princip inte forenligt
med likabehandlingsprincipen i 1 kap. 9 § lagen om offentlig upphandling att
ange ett golvpris.”s

Efter Hogsta forvaltningsdomstolens avgérande ser sig Trafikverket inte kunna
anvinda golvpriser, férutom att priset pa enskilda konton ska éverstiga noll.
Myndigheten anvinder dirmed bara takpriser, samt vissa generella begrinsningar
kring andelen R/OR samt vinter/6vrigt i samband med utformning

av forfragningsunderlagen.

Om ett anbud forefaller vara onormalt lagt, ska den upphandlande myndigheten
enligt 16 kap. 7 och 8 {§ lagen om offentlig upphandling begira att leverantéren
forklarar det laga priset. Efter domen tolkar Trafikverket detta som att det enbart
avser om den totala anbudssumman ir orimligt 1ag, inte priser pa

enskilda konton.”

4.3.3 Prisspekulation kan innebira en merkostnad fér staten

Ett problem som kan uppsta till £6ljd av prisspekulation handlar om att
entreprendrens incitament att genomfora olika typer av dtgirder paverkas av hur
de ir prissatta och i forlingningen av vilken vinst de kan ge. Trots spekulativ
prissittning pé vissa konton har Trafikverket angett att entreprendrerna utfor
dtagandena enligt kontraktskrav dven pa de poster som ir lagt prissatta.”s Flera
projektledare tar dock upp att de behover vara extra uppmirksamma pa poster
som dr lagt prissatta for att forsikra sig om att leverantoren utfor arbetet.”s

Ett annat problem &r att strategisk prissittning kan férsimra upphandlingen som
verktyg for att vilja det anbud som innebir att arbetet genomfors till ligst kostnad.
Detta eftersom stora mingdforindringar i kombination med stora skillnader i
strategier for prissittning drastiskt kan forandra férhillandet mellan det vinnande
anbudets och 6vriga anbuds slutliga totalkostnad. Det géar inte i nuliget att sl fast
hur stort problemet ir eftersom Trafikverkets uppfoljning och dokumentation
fram till 4r 2018 inte mojliggor sidana analyser. Rikneexemplet i avsnitt 2.5.1
visar att balansen mellan vad som ger ligst slutkostnad inte 4r det vinnande
anbudet i tvd av tre undersokta fall, vilket dr en f6ljd enbart av forindringar

73 Hogsta férvaltningsdomstolen 2018 ref. 50. (mal nr. 5924-17). | méalet var den numera upphivda
lagen (2007:1091) om offentlig upphandling, LOU, tillimplig. Domstolen konstaterade dock att nu
gillande lag (2016:1145) om offentlig upphandling i allt véisentligt innehaller motsvarande
bestammelser.

74 Svar via e-post fran Trafikverket, 20719-04-24.

75 Trafikverket, Kontraktsanalys basunderhdll vig — slutrapport, 2016, s. 17.

76 Intervju med projektledare, Trafikverket, 2018-12-10; intervju projektledare, Trafikverket, 2018-12-11;
intervju projektledare, Trafikverket, 2018-12-18.
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i reglerbara mingder. Resultaten 4r dock inte generaliserbara for den samlade
mingden kontrakt. Resultaten frin Riksrevisionens statistiska undersékningar av
47 kontrakt visar att det forekommer systematiska skillnader mellan olika
leverantorer som kan tyda pa att leverantorer har olika strategier och
ambitionsniva vad giller strategisk prissittning. Samtliga intervjuade personer
inom Trafikverket menar att spekulativa priser fsrekommer regelmissigt, men det
finns olika uppfattningar om vilka negativa konsekvenser det ger upphov till.
Trafikverkets interna uppf6ljning och dialog med sina leverantorer tyder pa att det
ir vanligt forekommande och fir negativa konsekvenser for verksamheten.””

4.3.4 Baskontrakten upplevs inte som attraktiva av leverantérerna

Situationen med kontrakt som utokas efter hand 4r problematisk dven ur
leverantorernas perspektiv. Om det finns stora méjligheter till strategisk
prissittning kan inte den enskilda leverantsren konkurrera utan att ocksd anvinda
sig av detta. Nir Trafikverket ar 2016 genomférde en analys av
basunderhallskontrakt framfoérde entreprenérerna att det ir nodvindigt att pressa
priser och spekulera for att vinna ett kontrakt, vilket medfor en affirsmissig
osikerhet. De framforde vidare att priser sitts utifran tidigare erfarenhet av att
kontakten utokas, och att anbuden generellt dr for liga for att vara korrekta. Den
som gor de storsta sinkningarna och de storsta spekulationerna vinner enligt
entreprendrerna sjilva oftast kontraktet. Beroendet av att kontrakten utokas i
efterhand och osikerheten som detta skapar ir en anledning till att baskontrakten
enligt branschen inte uppfattas som attraktiva.”s

En annan anledning till att baskontrakten ses som mindre attraktiva 4r att vissa
storre arbeten, som tidigare var potentiellt [o6nsamma for leverantéren, inte lingre
ingar. Trafikverket har till exempel valt att ta bort atgirden enkel ytbehandling och
lata den upphandlas separat, vilket 4r det normala for beliggningsarbeten. En
nationell samordnare ger férklaringen att om Trafikverket skulle ligga in for
mycket beliggning i baskontrakten si skulle en stérre del beliggningsarbete
utforas av basentreprenérer som kanske inte ir experter pa den typen av arbete.”

I viss man kan distrikten lyfta in separata arbeten frdn underhallsplanen till
baskontrakten om de ir dterkommande, med vissa begrinsningar av vad som &r
tillatet att lyfta in.% Det kan géra kontrakten mer attraktiva for entreprenérerna.

77 Trafikverket, Kontraktsanalys basunderhdll viig — slutrapport, 2016.

78 Trafikverket, Kontraktsanalys basunderhdll viig — slutrapport, 2016, s. 14.
79 Intervju med nationell samordnare, Trafikverket, 2019-01-16.

80 Intervju med nationell samordnare, Trafikverket, 2019-01-17.
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4.4 Riksrevisionens bedomning

Baskontrakten innefattar en stor variation av olika arbeten som ska utféras dir
delar dr svara att 6verblicka och uppskatta. Leverantérerna har begrinsade
mojligheter att vilja hur de ska genomfora sitt uppdrag. Trafikverket tar generellt
pa sig risken for svarkalkylerade konton och de delar av anliggningen som &r i
daligt skick, eftersom ett fast pris skulle innebira f6r stor risk for leverantéren. Da
anvinds reglerbara mingder (l6pande priser). Det giller dven konton dir det dr
svart att stilla tydliga funktionskrav, vilket ir en forutsitining for att kunna
anvinda fast pris. En minskning av andelen reglerbara mingder kan minska
risken for sddan 6verproduktion som uppstir nir ersittningen dr kopplad till
mingden arbete som utf6rs snarare in till det resultat som ska uppnas. Dirfor ir
det positivt att Trafikverket nu testar viderbaserad vinterersittning dven for de
vigar som har ligst krav pa vinterunderhall (klass 4 och 5).

Riksrevisionen bedomer att baskontrakten ir kinsliga f6r spekulationspriser i
anbuden eftersom de innehaller en stor variation av atgirdstyper dir behoven ofta
ir svara att uppskatta s langt fram i tiden som kontrakten stricker sig. De medel
som Trafikverket har for att begrinsa omfattningen genom begrinsande regler i
anbudsfasen ir svaga. Hogsta forvaltningsdomstolen slog 2018 fast att det inte ir
tillatet att stilla obligatoriska krav pa ett timarvode 6ver golvpriset. Efter Hogsta
forvaltningsdomstolens avgsrande ser sig Trafikverket endast kunna anvinda
takpriser f6r enskilda konton, samt vissa regler pa 6vergripande nivd om hur
ersittningen far férdelas.

Tvé problem kan uppsté i den hir verksambheten till f6ljd av prisspekulation. Det
ena ir att entreprendrens incitament att genomfora olika typer av atgiarder
paverkas av om de ir hogt eller lagt prissatta. Det andra ir att Trafikverket inte kan
veta vilket anbud som till slut ger ligst kostnad om det 4r stora skillnader mellan
anbudspriser och slutliga kostnader. Trafikverket har forbattrat sina verktyg for att
motverka den forsta risken genom att folja upp leverantérerna och sikerstilla att
bestillt arbete ocksd blir utfort. Men Trafikverket kan inte hindra att obalanserad
prissittning kan ha stor paverkan pi slutkostnaden. Detta ger ocksa en osiker
marknad for leverantérerna. Granskningen ger starka indikationer, men det gir
inte i nulidget att precisera hur stort problemet ir eftersom Trafikverkets
uppfsljning och dokumentation inte mojliggor sddana analyser. Riksrevisionen
bedomer dirfor att det 4r angeliget att Trafikverket genomf6r sidana analyser
innan regeringen och myndigheten tar stillning till vilka storre atgirder som

bér vidtas.
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Riksrevisionen har granskat Trafikverkets upphandling av basunderhill for
statliga viagar. Avvikelserna mellan upphandlat pris och slutlig kostnad ir stérre
for basunderhallet dn f6r andra typer av entreprenader som Trafikverket anvin-
der sig av. Det genomsnittliga baskontraktet 6kade med 41 procent.

Det finns systematiska faktorer som paverkar kostnadsavvikelserna, exempel-
vis skillnader mellan olika leverantorer, regioner och grad av personalomsitt-
ning. Bittre kunskap om vilka underhaéllsatgarder som behovs, sa att tilliggsbe-
stallningar kan minska, skulle bidra till att Trafikverket kan arbeta mer effektivt
med att minska kostnadsoverskridanden och dirigenom fa mer underhall for
pengarna.

Riksrevisionen bedomer att baskontrakten ar kinsliga for obalanserad budgiv-
ning. Leverantdrerna kan sitta priser baserade pa spekulation om att behovet
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olika typer av atgirder paverkas av om de dr hogt eller lagt prissatta. Ett annat
problem ar att Trafikverket far svart att bedoma vilket anbud som ger lagst kost-
nad om det dr stora skillnader mellan anbudspriser och slutliga kostnader.
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