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DRIFT OCH UNDERHALL AV JARNVAGAR - OMFATTANDE KOSTNADSAVVIKELSER

Sammanfattning och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat om Trafikverket sikerstiller att staten far s mycket
jarnvagsunderhdll som moiligt for tillgangliga resurser. For att kunna svara pa
detta har Riksrevisionen granskat om:

e kostnadsavvikelserna mellan anbudspriser och slutkostnader ir stora
o det finns systematiska faktorer som samvarierar med kostnadsavvikelserna
o Trafikverket arbetar effektivt for att minimera kostnadsavvikelser.

Granskningens resultat indikerar att upphandlingen av jirnvigsunderhall inte
fungerar sa effektivt som den borde och att staten i forlingningen skulle kunna fi
mer underhill f6r de spenderade resurserna. Kostnadsékningarna ir storre
jamfort med Trafikverkets samtliga entreprenader och dven jimfort med
motsvarande kontrakt for vigunderhall.

Det finns systematiska skillnader i kostnadsavvikelser mellan exempelvis olika
regioner, olika entreprendrer och olika sitt att utforma kontrakten. Trafikverkets
kunskap om anliggningen och deras uppfoljning av genomfort arbete kan
forbittras. P4 sikt kan Trafikverket dven utforma basunderhallskontrakt pa ett
bittre sitt, men for att det ska vara moijligt krivs forst att formagan att uppskatta
underhallsbehov framat i tiden utvecklas.

Granskningens resultat

Kostnadsavvikelserna dr stora

Av 31 studerade kontrakt f6r basunderhall av jirnvigar som 16pte mellan 2007
och 2019 hade 28 en hogre slutkostnad jimfért med anbudssumman. Den
genomsnittliga kostnadsokningen var 74 procent dven om trenden gir mot ligre
kostnadsavvikelser i slutet av den studerade perioden. Kostnadsavvikelserna ar
betydligt storre dn nir det giller Trafikverkets entreprenader totalt sett. For dem
var 6kningen 32 procent f6r kontrakt som avslutades 2017 och 21 procent for
kontrakt som avslutades 2018. Kostnadsavvikelserna ir dven stérre 4n
motsvarande kontrakt fér underhall av vigar som Riksrevisionen granskade 2019,
da var skningen 41 procent. Vinterunderhall utgor ungefir en tiondel av
kontrakten. For denna del var den genomsnittliga kostnadsskningen stérre,

91 procent.
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Det finns systematiska faktorer som samvarierar med
kostnadsavvikelserna

Det finns ett antal systematiska faktorer som samvarierar med storleken pa
kostnadsavvikelserna. Vissa av faktorerna ir utanfér Trafikverkets radighet,
medan andra kan paverkas av Trafikverket.

Kontraktsomradets egenskaper och vider ir exempel pa faktorer som Trafikverket
inte kan paverka. Men myndigheten behover kunna hantera dem si effektivt som
mojligt vid framtagande av forfragningsunderlag och utformning av kontrakt.

Det finns dven faktorer som Trafikverket kan paverka. Kostnadsavvikelserna ir
mindre f6r drift och underhéll, exklusive vinterunderhall, nar Trafikverket
upphandlar entreprenaden som totalentreprenad. Aven valet av ersittningsmodell
for vinterunderhallet samvarierar med kostnadsavvikelserna.
Kostnadsavvikelserna ir mindre nir samma projektledare ansvarar for
upphandling och genomf6rande av hela kontraktet. Det finns regionala skillnader
i kostnadsavvikelser vilket tyder pa att Trafikverkets underhallsdistrikt har kommit
olika langt i arbetet med att utveckla verksamheten f6r att atgirda brister i
effektivitet. Det férekommer ocksa skillnader i kostnadsavvikelse mellan vissa
entreprenérer. Dessutom ir kostnadsavvikelsen stérre nir samma entreprensr
ansvarar for ett kontraktsomrade under tvd kontraktsperioder i rad. Det kan
indikera att det finns si kallad obalanserad budgivning med syfte att maximera
ersittningen i forhallande till mingden utfort arbete. Detta tyder pa att det finns
ett stort utrymme for att tillimpa olika prissittningsstrategier fér entreprenérerna,
i synnerhet i kontraktets vinterunderhallsdel.

Kunskapen om anlidggningen och uppféljningen av genomférda
atgidrder behover forbittras

De it-system som Trafikverket anvinder uppfyller inte de krav som kan stillas pa
ett effektivt anliggningsregister. Det saknas ett system som kan ge en aggregerad
bild av tillstindet i anldggningen, inklusive historiska tillstind och tinkbara
framtida tillstdnd. Resultatet av besiktningar anvinds inte till att prognostisera
nedbrytningstakten och analysera det framtida underhallsbehovet. Det saknas
iven systematisk inrapportering av vad Trafikverket kopt inom ett kontrakt, sa att
kopta mingder kan kopplas ihop med kostnaderna pa en tillrickligt detaljerad
niva. Det forekommer felkontering av kostnader i olika utstrickning i samtliga
underhallsdistrikt och kontrakt. Utan tillricklig kunskap om anliggningen och
verktyg f6r indamalsenlig analys blir kraven stérre pa Trafikverkets ansvariga for
enskilda kontrakt. P4 grund av svarigheten att beskriva entreprenérens atagande
tydligt och triffsikert dr det heller inte alltid mojligt att utforma kontrakten pé det
sitt som i normala fall minimerar risken f6r kostnadsokningar och ger bist
forutsittningar for ett langsiktigt effektivt underhall.
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Rekommendationer
Mot denna bakgrund limnar Riksrevisionen f6ljande rekommendationer:
Till regeringen:

o Ge Trafikverket i uppdrag att analysera omfattningen och konsekvenserna av
obalanserad budgivning inom basunderhallskontrakt f6r underhall av
jarnvagar.

Till Trafikverket:

e Inritta ett it-system for anliggningsuppgifter som mojliggér en mer
komplett informationsinsamling om anliggningens tillstind, vilken kan
anvindas for att férutsiga anliggningens framtida tillstand.

e Ta fram en rutin f6r systematisk inrapportering av képta mingder och deras
kostnader inom ett kontrakt. Detta ska méjliggora att kopta
underhallsatgirder i savil reglerbara som oreglerbara mingder, och
kostnaderna for dessa, kan f6ljas upp pa detaljniva. Syftet ir att atgirderna
ska kunna sokas ut i ekonomisystemet och framstillas i enlighet med
mingdforteckningens struktur, si att Trafikverket far bittre mojligheter att
ta fram ett kvalitativt férfragningsunderlag nir ett nytt kontrakt ska
upphandlas.

e Forbittra analysarbetet i syfte att bittre kunna identifiera det framtida
underhallsbehovet och planera underhillsitgirderna.
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1 Inledning

Trafikverket ansvarar for drift och underhall av 14 100 sparkilometer statlig
jarnvig.! Basunderhallet utgér grunden i Trafikverkets underhallsplan? och
omfattar atgirder som syftar till att uppritthalla jirnvigsanliggningens funktion.?

Basunderhallet genomférs bland annat via basunderhallskontrakt som omfattas av
denna granskning.* Basunderhallskontrakten omfattar dels avhjilpande underhall,
dels mindre forebyggande atgirder. Det avhjilpande underhallet utgors av akut
felavhjilpning, atgirdande av besiktningsanmirkningar och skador samt
vintertjanster. Det férebyggande underhallet syftar till att minska sannolikheten for
tel eller férsimring av anliggningens funktion. Detta underhall utgérs bland
annat av tillstindsbedémningar som sparligesmitningar, sparriktning samt
mindre sliperbyten.

Kostnaden f6r basunderhillet motsvarar drygt 5 miljarder kronor per &r, varav
cirka 3,7 miljarder ingar i de basunderhéllskontrakt som avser olika geografiska
omraden (kontraktsomraden).’ Det svenska jirnvigsnitet 4r uppdelat

i 34 kontraktsomraden. De skiljer sig 4t vad giller geografisk storlek,
jarnvigsanliggningens storlek och trafikering. Kontraktstiden for
basunderhallskontrakten ir fem ar med mojlighet till f6rlingning med tva ar.
Kontraktsvirdet i de olika kontrakten stricker sig fran cirka 50 miljoner kronor
per ar f6r de tvi minsta till cirka 180 miljoner kronor per ar for det storsta.s

1.1 Motiv till granskning

Det fanns infér granskningen indikationer pd att den slutliga kostnaden for
basunderhallskontrakten kan bli hégre dn den upphandlade kostnaden. Orsaker
till kostnadsavvikelserna kan vara till exempel mingdavvikelser,
tilliggsbestillningar och obalanserad budgivning. Dessa kan uppsta pa grund av
att Trafikverket saknar tillricklig kunskap om jirnvigsanliggningens tillstind for
att bedoma hur mycket av en viss atgird som kommer att behévas for att

1 Trafikverket, Arsredovisning, 2018, s. 35.

2 | underhallsplanen redovisar Trafikverket hur tilldelade medel ska prioriteras och anvindas
kommande fyra ar, och vilka effekter planen ger. Prioriteringarna i underhéllsplanen utgar fran den
nationella planen fér transportsystemet.

3 Trafikverket delar in jarnvigsunderhallet i basunderhall, reinvesteringar, mindre utbyten och
driftkostnader.

4 Basunderhillet omfattar férutom basunderhallskontrakt dven vissa andra typer av kontrakt som inte
ingar i granskningen. Det giller nationella underhallskontrakt (till exempel f6r atgérder inom elkraft,
signal, byggnadsverk, spar) och kontrakt fér 6vriga mindre riktade underhallsatgérder (till exempel
vegetations- och ogrisbekimpning, klottersanering, stingselunderhall).

5 Trafikverket, Underhdllsplan 2019-2022, 2019, s. 24.

6 SOU 2020:18, s. 66.
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underhdlla ett visst kontraktsomrade.” Okade kostnader och tidsforskjutningar kan
dven uppsta till £6ljd av 6verprévningar under upphandlingsfasen.s

Obalanserad budgivning kan fsrekomma nir anbudsgivare gor en annan
bedomning av kommande underhillsbehov jimfort med Trafikverkets
uppskattning och tillimpar en strategisk prissittning utifran sina férvintningar.
Det innebir att av Trafikverket underskattade mingder (av olika arbetsmoment)
prissitts hogt och 6verskattade mingder prissitts lagt for att vinna kontraktet
samtidigt som den faktiska ersittningen blir s hég som mojligt. Férekomsten av
nollpriser i anbud ir ett exempel.® Trafikverket uppgav i en rapport fran 2015 att
myndigheten uppfattat en 6kning av spekulativ prissittning pa vissa typer av
arbeten i basunderhéillskontrakten.1o

Okade kostnader inom kontrakten innebir inte per automatik att staten har fatt
for lite underhall for de spenderade resurserna. Avvikelser kan férekomma pa
grund av onormalt ldga anbud som sedan mynnar ut i vad som kan betraktas som
normala slutkostnader. Stora kostnadsavvikelser dr dock en indikation pa att
upphandlingen inte fungerar si effektivt som den borde. Det finns flera skil som
talar f6r detta. Arbete som tillkommer efter hand kan ha hogre pris 4n sidant som
ingick i det ursprungliga anbudet, dir entreprendren var tvungen att pressa
priserna for att vinna upphandlingen. Om f6rindringarna i kontraktets innehall
blir stora ir det inte heller sikert att det vinnande anbudet fortfarande ger den
lagsta slutkostnaden. Olika anbudsgivare kan ha kraftigt varierande priser pa de
enskilda delarna i kontraktet. Slutligen finns det risk f6r att 6kade kostnader for
avhjilpande underhill hanteras genom minskning av férebyggande underhill och
reinvesteringar, vilket kan medftra att den totala kostnaden for att uppritthalla
onskad standard blir hogre pa sikt.

I forlingningen riskerar kostnadsokningar dirfr att leda till att staten inte far

sd mycket basunderhill som méijligt f6r pengarna och att det blir mindre kvar till
ovrigt jarnvigsunderhill, till exempel reinvesteringar. Det giller inte bara det
underhall som behovs f6r att uppritthalla den befintliga funktionaliteten

i anlidggningen, utan ocksa for det efterslipande underhall som enligt
Trafikverkets bedémning skulle behova atgirdas.it Drift och underhall handlar om
en l6pande verksamhet dir det borde finnas stora méjligheter att forutse vilka

7 Setill exempel SOU 2015:42, s. 83. Enligt utredaren &r ett fungerande och dndamalsenligt
anlaggningsregister av "fundamental betydelse fér att en infrastrukturférvaltare ska kunna ha god
kontroll pa anlaggningens tillstind och behov”. Enligt utredaren saknas detta 2015 alltjimt hos
Trafikverket trots att "insikten har funnits linge att de register som finns inte varit tillréckliga for att
méta verksamhetens behov”.

8 Trafikverket, PM Projekt- och avtalsuppfoljning fér avtal avslutade 2017, 2017.

9 Trafikverket, Kontraktsanalys basunderhdll jirnvig — slutrapport. Langsiktigt hdllbara afféirer for
Trafikverket pa den svenska underhdllsmarknaden, 2015, s. 18.

10 1bid.

M Trafikverket, Arsredovisning, 2019, s. 36.
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underhallsatgirder som krivs. Dirfor dr det rimligt att stilla krav pa att
Trafikverket har den kunskap och de metoder som krivs for att sikerstilla
ett effektivt nyttjande av resurser.

1.2 Fragestillningar och avgriansningar

Syftet ar att granska om Trafikverket sikerstiller att staten far sd mycket
jarnvigsunderhill som moijligt for tillgingliga resurser. Detta gors genom
granskning av férekomsten av kostnadsavvikelser i upphandlade
basunderhallskontrakt pa jirnvig. Granskningen utgar fran

foljande fragestillningar:

1. Ar kostnadsavvikelserna omfattande?
2. Finns det systematiska faktorer som samvarierar med kostnadsavvikelserna?
3. Arbetar Trafikverket effektivt fér att minimera kostnadsavvikelser?

Avgransningar

Granskningen omfattar de geografiskt indelade basunderhallskontrakten f6r
jarnvigar. Ovriga underhéllsatgirder som upphandlas separat avgrinsas bort, till
exempel nationella underhéllskontrakt samt kontrakt f6r 6vriga mindre inriktade
underhallsatgirder. Aven kontrakt for reinvesteringar och mindre utbyten i
jarnvigsanliggningar avgrinsas bort.

Fragan om Trafikverket sikerstiller att staten far sd mycket jirnvigsunderhall
som mojligt for tillgingliga resurser tar inte hinsyn till att samhillsnyttan av
underhallet kan vara olika beroende pa hur resurserna anvinds. Exempelvis kan
avhjilpande underhill innebira mer stérningar i jirnvigssystemet vilket leder till
ligre samhillsnytta. Anledningen till denna avgransning ar att Trafikverkets data
inte ger tillrickliga mojligheter att sirskilja mellan olika typer av underhall.

Utredningen om framtidens jirnvigsunderhill (SOU 2020:18) analyserar bland
annat fragan om hur delar av jirnvigsunderhillet kan 6verforas till Trafikverkets
egen regi. Riksrevisionens granskning berdr inte den hir frigan; granskningen
utgar fran jirnvigsunderhdll som upphandlad verksambhet.

1.3 Beddémningsgrunder

Granskningens primira utgingspunkt dr transportpolitikens évergripande mal
om att sikerstilla en samhillsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar
transportférsorjning for medborgarna och niringslivet i hela landet.2

Trafikutskottet konstaterade i sitt betinkande 6ver infrastrukturpropositionen
2016 att Trafikverket arligen gor upphandlingar fér mer 4n 40 miljarder kronor.

12 Prop. 2008/09:93, s. 14, bet. 2008/09:TU14, rskr. 2008/09:257.
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Utskottets utgdngspunkt var att samhiillets resurser ska anvindas pa bista mojliga
sitt och utskottet framholl Trafikverkets viktiga roll i att aktivt arbeta for att bidra
till produktivitetsskningar och skad innovationsgrad i anliggningsbranschen, inte
minst under upphandlingsfasen.s Vidare foreslog utskottet att riksdagen skulle
rikta ett tillkinnagivande till regeringen om att den bér tillse att Trafikverket infor
upphandlingar i vig och jirnvig gér en bred analys av vilken metod som ger storst
effektivitet, nytta och produktivitet och uppmuntrar till innovation i
anliggningsbranschen. Riksdagen beslutade i enlighet med utskottets f6rslag.1

Ytterligare utgidngspunkter dr Trafikverkets uppdrag enligt myndighetens
instruktion att med utgingspunkt i ett samhillsbyggnadsperspektiv skapa
forutsittningar for ett samhillsekonomiskt effektivt, internationellt
konkurrenskraftigt och langsiktigt hallbart transportsystem och att verka for att de
transportpolitiska malen uppnds.’s Vidare ska myndigheten vara
infrastrukturforvaltare for det jirnvigsnit som tillhor staten (om inte nagot annat
beslutats) och i sin roll som bestillare sirskilt verka f6r att produktivitet,
innovation och effektivitet pA marknaderna for investeringar, drift och underhall
okar, samt drligen till regeringen redovisa produktiviteten for drift-, underhalls-
och byggatgirder inom det egna ansvarsomréidet.1s Trafikverket ska dven i syfte att
bedoma behov av underhall och investeringar i jirnvigsnitet samt behov av
finansiering av sddana atgirder uppritta och fora register 6ver de
jarnvigsanliggningar som myndigheten f6rvaltar.”

Operationaliserade bedémningsgrunder

Riksrevisionen har utifridn ovanstiende krav operationaliserat mer specifika
bedomningsgrunder for granskningens respektive kapitel.

Bedomningsgrunder for statistisk analys av kostnadsavvikelser

Jarnvigsunderhall bér dtminstone inte ha stérre kostnadsavvikelser i forhallande
till Trafikverkets andra entreprenader inklusive vigunderhill. Om det finns
systematiska forklaringar till kostnadsavvikelser som Trafikverket kan kontrollera
och paverka (som inte ir exogena) kan det vara ett tecken pa att ett ligre pris skulle
ha kunnat uppnas. Drift och underhall som upphandlas i
basunderhallskontrakten avser l6pande underhéllsatgirder dir stora delar av
underhallsbehovet bér kunna férutses med bittre triffsikerhet jaimfort med
Trafikverkets 6vriga entreprenader som avser reinvesterings- och
investeringsatgirder. Dessutom ir jirnvigsanliggningarna (sparlingd) mindre i

13 Bet. 2016/17:TU4, s. 104-105.

4 Prop. 2016/17:21, bet. 2016/17:TU4, rskr. 2016/17:101.

15 Se 1§ férordningen (2010:185) med instruktion fér Trafikverket.

16 Se 2§ 9 och 10 férordningen (2010:185) med instruktion fér Trafikverket; 4 § 1 férordningen
(2010:185) med instruktion fér Trafikverket.

17 Se 4 § 9 férordningen (2010:185) med instruktion for Trafikverket som tradde i kraft den
15 maj 2017.
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omfattning jimfort med viganliggningarna (viglingd), dven om varje anliggning
har en specifik inbyggd komplexitet. Vidare ir digitaliseringsgraden f6r
jarnvigsanliggningar mycket hogre jaimfort med viganliggningar. Darf6r dr
jarnvigsunderhéllets forutsittningar for att himta in uppgifter om trafikering,
anliggning och anliggningens tillstind och sedan anvinda dessa uppgifter for att
forutse det framtida underhallsbehovet mycket bittre jimfort med vigunderhall.

Bedémningsgrunder for kunskap om anlédggningen och uppfélining av
genomfort arbete

Trafikverket behover sikerstilla att ritt information for att fa fram goda
uppskattningar av underhillsbehovet tas fram infér en upphandling. Detta i syfte
att minimera kostnadsoverskridanden och bedriva ett samhillsekonomiskt
effektivt underhall. For detta syfte krivs att informationen i anliggningsregister
och 6vriga system ir indamalsenlig och aktuell. Ett anliggningsregister bér kunna
anvindas for att ge information om infrastrukturen f6r berikningar och analyser
av anliggningens nedbrytningstakt och f6r prioritering av atgirder.'s Vidare
behover Trafikverket sikerstilla att ansvarig personal verkligen genomfor
analyserna som krivs for att upphandlingen ska kunna bygga pa ett triffsikert
underlag. Det arbete som genomforts inom kontrakten behsver foljas upp och
dokumenteras pi ett sitt som mojliggor effektivisering av verksamheten och ger
god kontroll 6ver kostnaderna.

Bedomningsgrunder for underhdllskontraktens utformning

Fragan om utformning av kontrakt kan inte enbart fokusera pa att minimera
kostnadsavvikelser, 4ven om det 4r en av flera viktiga aspekter. Den behover
analyseras utifrin det bredare malet om att uppritthalla ett samhillsekonomiskt
effektivt och langsiktigt hallbart transportsystem. Kontrakten bor utformas for att
skapa incitament till att underhallet pa jirnvigen ska genomféras i en sidan
omfattning och pa ett sidant sitt att faststillda krav uppnas till si lag kostnad som
mojligt. I detta ingdr att frimja en vil fungerande marknad och en utveckling mot
hogre produktivitet och innovation, att inte betala for 6verflodiga atgirder, att
motverka risken f6r obalanserad budgivning som leder till 6verpriser, att undvika
behov av kostsamma tilliggsbestillningar och att bevara jirnvigens status pa si
sitt att de langsiktiga underhallskostnaderna minimeras.

1.4 Metod och genomférande

Fragan om storleken pa kostnadsavvikelserna besvaras genom deskriptiv analys som
ger en overgripande bild av hur omfattande kostnadsavvikelserna ir. Analysen bygger
pa statistik 6ver anbudspris (den upphandlade kontraktskostnaden), slutkostnad (den
faktiska kontraktskostnaden) och kostnadsavvikelsen mellan upphandlad och faktisk
kontraktskostnad for det senaste avslutade kontraktet f6r varje kontraktomrade. Den

8 SOU 2015:42, s. 78-84.
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genomsnittliga kostnadsavvikelsen visar hur omfattande kostnadsavvikelserna per
kontrakt ar.

Kostnaderna i basunderhallskontrakten kan delas in i de tvd kostnadskategorierna drift
och underhall (90 procent) samt vinterunderhall (10 procent).® Den hir indelningen
anvinds eftersom mojligheten att férutse framtida behov inom respektive kategori
inte ir lika, vilket har biring pa kostnadsutvecklingen. Rapporten tar upp
kostnadsavvikelser for hela kontrakten och per kostnadskategori. Kostnadsavvikelserna
for basunderhallskontrakt inom jirnvig analyseras i forhallande till kostnadsavvikelser
for 6vriga typer av entreprenader som Trafikverket upphandlar.

Fragan om systematiska faktorer som samvarierar med kostnadsavvikelserna besvaras
genom statistiska analyser av kostnadsavvikelserna per kostnadskategori (drift och
underhall samt vinterunderhall). Analysen har genomftrts med regressionsmetoder
som kontrollerar for dels kontraktsspecifika uppgifter som upphandlingsar,
projektledare, entreprenadform, kontraktets lingd, kontraktsforlingningar,
vinnande anbudsgivare, vintermodell; dels kontraktomradesspecifika uppgifter
som trafikmingd, sparlingd, tunnellingd, antal isolerskarvar, region samt
uppgifter om viderutfall (till exempel antal dagar med sng).

Frigan om Trafikverkets atgirder for att minimera kostnadsavvikelser besvaras
genom en analys av beslut, styrdokument, rapporter och utredningar samt
intervjuer med foretridare for Trafikverket. Bland de personer som intervjuats
finns projektledare f6r underhallskontrakt i Trafikverkets fem underhallsdistrikt
samt representanter for centrala funktioner som inkép, nationell samordning och
jarnvigssystem. Aven foretridare for Infrastrukturdepartementet har intervjuats.

Granskningen har genomférts av en projektgrupp bestiende av Sherzod
Yarmukhamedov (projektledare) och Erik Trollius. Kristofer Odolinski (forskare
i transportekonomi vid Statens vig- och transportforskningsinstitut) har varit
knuten till projektet och gett synpunkter pa sivil ett granskningsuppligg som ett
utkast till granskningsrapport.

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

19 Uppgiften avser den genomsnittliga fsrdelningen mellan de tva kostnadskategorierna i de kontrakt
som ingick i analysen.
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1.5 Rapportens disposition

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

Fraga 3 om hur effektivt Trafikverket arbetar for att minimera kostnadsavvikelser
besvaras i kapitel 3 (Kunskap om anliggningen och uppféljning av genomfosrt
arbete) samt kapitel 4 (Underhallskontraktens utformning).

Rapporten avslutas sedan med ett kapitel med slutsatser och rekommendationer.
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2 Statistisk analys av kostnadsavvikelser

Avvikelserna mellan anbudspris och slutkostnad ir stora for jirnvigens
basunderhall i férhéllande till 6vriga entreprenader som Trafikverket upphandlar.
Den genomsnittliga kostnadsavvikelsen var 74 procent i de analyserade kontrakten
som lopte mellan 2007 och 2019. Investerings- och underhéllsentreprenader som
avslutades 2017 och 2018 hade som jimforelse en genomsnittlig kostnadsavvikelse
pa 32 procent respektive 21 procent. Riksrevisionen genomfsrde 2019 en
granskning av Trafikverkets basunderhallskontrakt for vigunderhall som visade
att den genomsnittliga kostnadsavvikelsen i dessa kontrakt var 41 procent.

Riksrevisionens analyser visar att det finns ett antal systematiska faktorer som
samvarierar med storleken pa kostnadsavvikelserna. Vissa faktorer, till exempel
kontraktsomridets egenskaper och viderutfallet, kan inte styras av Trafikverket
utan behoéver hanteras pa ett si effektivt sitt som mojligt vid framtagande av
forfragningsunderlag och utformning av kontrakt. Andra faktorer kan diremot
paverkas av Trafikverket. Kostnadsavvikelserna dr mindre nir samma
projektledare ansvarar f6r upphandling och genomférande av hela kontraktet.
Med undantag for vinterunderhill ir kostnadsavvikelserna mindre nir
Trafikverket upphandlar entreprenaden som totalentreprenad. Aven valet av
ersittningsmodell f6r vinterunderhillet samvarierar med kostnadsavvikelserna.
Systematiska skillnader mellan regionerna tyder pa att Trafikverkets
underhallsdistrikt har kommit olika ldngt i arbetet med att utveckla verksamheten
for att atgirda brister i effektivitet.

Det forekommer ocksa systematiska skillnader mellan olika entreprendrer.

I kontraktets vinterunderhéllsdel dr dessutom kostnadsavvikelsen storre nir
samma entreprendr ansvarar for ett kontraktsomrade under tva kontraktsperioder
irad. Detta tyder pd att det finns utrymme for entreprenérerna att tillimpa olika
prissittningsstrategier som paverkar slutkostnaden.

2.1 Urval

Det statliga jirnvigsnitet bestar av 14 100 sparkilometer jirnvig som indelas

i 34 kontraktsomraden. Trafikverket (ddvarande Banverket) bérjade upphandla
basunderhall av jarnvig 2002 och sedan dess har 88 kontrakt upphandlats. Av
dessa exkluderades frin bérjan 42 kontrakt ur granskningen. De exkluderade
kontrakten bestar av 34 pagdende kontrakt, 1 kontrakt dir entreprensren befinner
sig i etableringsfasen, 1 kontrakt dir nédvindiga uppgifter saknades helt,

1 kontrakt som var ett pilotprojekt f6r kombinerad vig- och jirnvigsunderhill,

3 kontrakt som var avbrutna och 2 ytterligare kontrakt som inte hade samma typ
av innehall som ovriga basunderhillskontrakt. Efter exkluderingen aterstod

46 kontrakt.
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Riksrevisionen hade som avsikt att analysera dessa aterstiende 46 kontrakt, men
svarigheter att f4 fram data av tillricklig mingd och kvalitet gjorde att analysen
fick begrinsas till 31 kontrakt och nagot mer aggregerade data in vad vi fran
bérjan avsag. Till exempel fanns inte avropade méngder och kostnader inom olika
kontrakt sammanstillda i nagot system. I synnerhet var det stora utmaningar att
fa fram uppgifter om kontrakt som upphandlades och/eller avslutades innan
Trafikverket bildades 2010. En annan utmaning var att fa fram uppgifter om
mingder av anliggningens komponenter, eftersom dessa uppgifter inte lagrades
pa ett systematiskt sitt. En betydande arbetsinsats av Trafikverket krivdes for att fa
fram uppgifterna. Trots detta var det indd inte mojligt att férdela kostnaderna
mellan forebyggande och avhjilpande underhall pa grund av felkontering av
fakturor pa andra konton. Ett exempel pé detta ir att vissa fakturor som avsig
forebyggande eller avhjilpande underhill hade konterats som kostnader

for tillaggsbestillningar.2o

De 31 analyserade kontrakten kommer fran varsitt kontraktsomrade och dirmed
ingar 91 procent av alla kontraktsomraden i analysen. Drygt hilften av de kontrakt
som ingdr i analysen har upphandlats av Trafikverket. I 6vriga fall genomférdes
sjilva upphandlingen av Banverket, men den storsta delen av kontraktstiden infsll
efter bildandet av Trafikverket. I ett basunderhéallskontrakt upphandlades
vinterunderhall i ett separat kontrakt, varfor analysen av drift och underhall
baseras pa 31 kontrakt och analysen av vinterunderhall pa 30 kontrakt. De
kontrakt som ingar i urvalet upphandlades under aren 2007 (2), 2008 (2), 2009 (7),
2010 (3), 2011 (7), 2012 (5), 2013 (2) och 2014 (3) och avslutades mellan

2013 och 2019. 13 kontrakt upphandlades f6r forsta gangen.

2.2 Kostnadsavvikelsernas omfattning

28 av de 31 kontrakt som har granskats har kostnadséverskridanden, det vill siga
90 procent av kontrakten har en hogre slutkostnad in vad Trafikverket upphandlat
f6r vid upphandlingstillfillet. Kostnadsavvikelserna varierar mellan -32 och

200 procent, med genomsnittlig kostnadsavvikelse pa 74 procent och median pa
69 procent (figur 1). Den genomsnittliga kostnadsavvikelsen per kontrakt och
upphandlingsér har en neditgiende trend 6ver tid, med undantag f6r

aren 2009 och 2013 (figur 2).

20 Av den orsaken aggregerades kostnader fér férebyggande och avhjilpande underhall samt kostnader
for tillaggsbestillningar till kostnadskategori drift och underhall.
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Figur 1 Férdelning av kostnadsavvikelser: hela kontraktet
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Anm.: Berdkningarna baseras pd 31 kontrakt.
Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av uppgifter fran Trafikverket.
Figur 2 Utveckling av kostnadsavvikelser 6ver tid: hela kontraktet
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Anm.: Berdkningarna baseras pd 31 kontrakt.

Kélla: Riksrevisionens bearbetning av uppgifter frin Trafikverket.

Kontrakten omfattar drift och underhill samt vinterunderhll. Kostnadskategorin drift
och underhall utgor i genomsnitt 90 procent av den totala kontraktskostnaden.
Kostnadsavvikelserna for dessa atgirder varierade mellan -40 och 195 procent,
medan den genomsnittliga kostnadsavvikelsen var 75 procent och medianen
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58 procent (figur 3). Drift- och underhillsdelen i tre kontrakt avslutades med
kostnadsunderskridande som uppgick till mellan 4 procent och 40 procent.

Figur 3 Férdelning av kostnadsavvikelser: drift och underhall
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Anm.: Berdkningarna baseras pd 31 kontrakt.

Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av uppgifier fran Trafikverket.

For kostnadskategorin vinterunderhill varierade kostnadsavvikelserna mellan -
73 procent och 591 procent med den genomsnittliga kostnadsavvikelsen

91 procent och median 40 procent (figur 4). Atta kontrakt avslutades med
kostnadséverskridanden pa 6ver 100 procent. Sju kontrakt avslutades med
kostnadsunderskridanden som uppgick till mellan 4 procent och 73 procent.

Kostnadsavvikelserna for vinterunderhall har betydligt storre spridning samt
storre genomsnittlig kostnadsavvikelse in kostnadsavvikelserna for drift och
underhall. Den stora spridningen kan férklaras med tillimpning av olika
vintermodeller?! i kontrakten, medan den héga genomsnittliga kostnadsavvikelsen
skulle kunna férklaras med vinterperiodens oférutsigbara och kostnadsdrivande
egenskaper samt storleken pé spridningen.

21 Vintermodellerna reglerar ersittningen till entreprenérerna fér vinterunderhallsatgarder.
Vintermodellerna bestar av olika kombinationer av fasta och rérliga ersittningar som hanterar
riskférdelningen mellan Trafikverket och entreprenér pa olika sitt. En detaljerad beskrivning av de
olika vintermodeller som anvints i de granskade kontrakten finns i bilaga.
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Figur 4 Fordelning av kostnadsavvikelser: vinterunderhall
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Anm.: Berdkningarna baseras pa 30 kontrakt.

Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av uppgifter frian Trafikverket.

Inom ramen for ett uppdrag fran regeringen ska Trafikverket redovisa skillnader
mellan avtalad kontraktskostnad och faktiskt utfall under en tredrsperiod
(2017-2019)22. Avrapporteringen berér olika typer av entreprenader pd en
aggregerad nivd, det vill siga separat sirredovisning av olika entreprenader
presenteras inte i rapporten. Enligt rapporten uppgick den genomsnittliga
kostnadsavvikelsen for investerings- och underhéllsentreprenader till 32 procent
for kontrakt som avslutades 2017 och 21 procent for kontrakt som

avslutades 2018.23 Dessa siffror kan jimforas med kontrakten i denna granskning
som uppvisar 72 procent och 69 procent kostnadsavvikelser i snitt f6r kontrakt
som avslutades 2017 respektive 2018.2¢

Riksrevisionen genomférde 2019 en granskning av Trafikverkets kostnader f6r
upphandling av drift och underhall av vigar vilket omfattade kontrakt som
avslutades 2017 och 2018.2 Den genomsnittliga kostnadsékningen var 41 procent,
medan for kategorierna drift och underhall samt vinterunderhill var
kostnadsokningarna 57 procent respektive 33 procent. Riksrevisionens
foreliggande granskning av drift och underhall av jirnvigar f6r kontrakt som
avslutades 2017 och 2018 visar en genomsnittlig kostnadsékning pa 71 procent,

22 Regeringsbeslut N2017/06132/TIF, N2017/02483/TIF, 2017-10-05.

23 Trafikverket, Trafikverkets arbete med produktivitet och innovation i anliggningsbranschen, 2019, s. 29.

24 Under 2017 och 2018 avslutades 9 respektive 4 basunderhillskontrakt for jarnvig. Dessa kontrakt
ingar i de 31 kontrakt som omfattas av Riksrevisionens granskning.

25 Detta utgdr 43 procent av alla driftomraden. Riksrevisionen, Drift och underhdll av statliga viigar —
betydligt dyrare dn avtalat, 2019.
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medan den genomsnittliga kostnadsavvikelsen f6r kategorierna drift och
underhall samt vinterunderhall dr 71 procent respektive 102 procent.2
Kostnadsskningarna for basunderhall av jirnvig ir alltsa betydligt stérre dn
kostnadsskningarna som uppstar vid 6vriga entreprenader och vid basunderhall
av vig.

2.3 Systematiska faktorer som samvarierar
med kostnadsavvikelser

Riksrevisionen har undersokt om det finns systematiska faktorer som samvarierar
med kostnadsavvikelser inom basunderhéllskontrakten. Undersékningen
grundade sig pa regressionsmetoder dir kostnadsavvikelser forklarades med hjilp
av uppgifter om kontraktet, kontraktsomradets egenskaper och viderutfall.

Granskningen utgar i denna del frdn samma 31 kontrakt som ovan. Varje enskilt
ar inom ett kontrakt utgor en observation. Av de 31 kontrakten avsag ett kontrakt
endast drift- och underhallsatgirder, varfor regressionsanalysen baseras pa

31 kontrakt f6r drift och underhill respektive 30 kontrakt for
vinterunderhallsatgirder. Detta ger 176 respektive 169 observationer

for paneldataanalys.

De tva kostnadskategorierna drift- och underhallsatgirder respektive
vinterunderhallsitgirder modellerades separat eftersom kostnaden f6r
vinterunderhall 4r svirare att férutse. Dessutom skattades ytterligare tva
modifierade kostnadsavvikelsemodeller for att testa férekomsten av obalanserad
budgivning, genom att vi undersékte hur kostnadsavvikelserna hingde samman
med att en entreprendr vinner kontraktet fér samma kontraktomrade en
kontraktsperiod till. Kostnadsavvikelsemodellen f6r vinterunderhall hade utsver
samma forklarande variabler som drift- och underhéllsmodellen extra indikatorer
for de fem vintermodeller som tillimpades i de kontrakt som ingick i analysen.”
Dirfor skattades fyra separata modeller for vardera kostnadskategorin drift och
underhall samt vinterunderhall. Efter statistiska tester valdes en modell for varje
kostnadskategori och regressionsresultat for dessa tvd kostnadskategorier
presenteras i nésta avsnitt.

Moijliga tolkningar av vissa resultat fran regressionsanalysen anges for att dels
askadliggora de skattade modellernas férklaringsférmégor, dels underlitta
forstielsen av resultaten. Givet att analysen omfattar ett mattligt datasampel gick
det inte att inkludera 6vriga mojliga faktorer i modellen som skulle kunna forklara

26 Under 2017 och 2018 avslutades totalt 13 basunderhallskontrakt for jarnvig, vilket utgdr 38 procent
av alla kontraktsomraden. De genomsnittliga kostnadsavvikelserna per kontrakt och per
kostnadskategori baseras pa 13 kontrakt. Dock baseras berikningen av den genomsnittliga
kostnadsavvikelsen fér kostnadskategorin vinterunderhall p4 12 basunderhallskontrakt. Dessa
kontrakt ingar i de 31 kontrakt som omfattas av Riksrevisionens granskning.

27 En detaljerad variabellista med beskrivning finns i bilaga.
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kostnadsavvikelsernas variation. Dirfor gar det inte att vara siker pa det kausala
sambandet mellan variablerna.

De kontraktspecifika uppgifter vi har baserat analysen pa har vi fitt frdn ansvariga
projektledare samt controller for respektive kontraktsomréide. Trafikuppgifter
kommer fran Trafikverkets uppfoljningssystem om tagtrafik (Lupp).
Infrastrukturuppgifter kommer fran Trafikverkets baninformationsystem (BIS).
Uppgifter om viderutfall har himtats frin Sveriges meteorologiska och
hydrologiska institut (SMHI).

2.3.1 Systematiska faktorer samvarierar med kostnadsavvikelserna
for drift och underhall

Ett antal statistiskt signifikanta faktorer som samvarierar med kostnadsavvikelser
nir det giller drift och underhall har identifierats utifrin de modeller och det urval
som anvints. Det visar sig att kontrakt som upphandlats under Trafikverkets tid,
kontinuitet i projektledarrollen, entreprenadform, olika tidsaspekter f6r
kontraktet, underhallsdistrikt som forvaltar kontraktet, kontraktsomradets
egenskaper och viderutfall har ett signifikant samband med kostnadsavvikelser.

Tabell 1 Regressionsresultat drift och underhall, endast signifikanta resultat.

Koefficient Robusta standardfel

Upphandlingar under Trafikverkets tid -51,71%** 9,55
Samma projektledare -85,93%* 10,31
Totalentreprenad -71,51%% 33,40
Kontraktsar 2 eller hogre 42,48%%% 11,41
Kontraktsférlangning 259,76%* 104,0
Entreprenér D -71,18%* 42,45
Ln (sparlingd) -43,75%%% 9,67
Ln (tunnellangd) 46,85%%* 10,97
Dummy: Tunnelldngd 77,045 26,35
Ln (antal isolerskarvar) 242,9%%%* 57,00
Region: Kombinerad region 110,57%* 44,58
(samforvaltade kontrakt)

Antal dagar med snéfall -1,94%%% 0,57

Anm.: Region Nord dr referenskategori. Medelvirdena for tidsvarierande variabler som
kontrollerades i modellen men som saknar praktisk betydelse exkluderades fran
resultatframstdllningen. *, **, *** anger statistisk signifikans pd respektive 10-, 5-, 1-procentsnivd.

Kdlla: Riksrevisionens bearbetning av underlag fran Trafikverket och fran SMHI.

Kostnadsavvikelserna ir 52 procentenheter mindre f6r kontrakt som upphandlats
efter att Trafikverket bildades i april 2010 jimfort med kontrakt som
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upphandlades under Banverkets tid. Detta kan bero pa forindringar i
myndighetens arbetssitt efter ombildningen, men kan dven bero pa andra faktorer
som inte har undersokts i analysen.

Kontrakt dir samma projektledare forst medverkade vid framtagning av
forfragningsunderlaget och sedan projektledde kontraktet under hela
kontraktsperioden ir forenade med 86 procentenheter mindre kostnadsavvikelser
jamfort med kontrakt som hade flera olika projektledare under kontraktens olika
skeden. Kontinuitet i projektledarrollen under hela kontraktsperioden verkar alltsa
leda till ligre kostnadsavvikelser.

Kontrakt som upphandlas som totalentreprenad har 72 procentenheter ligre
kostnadsavvikelser jimfort med kontrakt som upphandlas som
utférandeentreprenad.?8 Detta forklaras med att storre delar av kontraktet i
totatalentreprenad upphandlas till fast pris. Det bor noteras att 4ven om
totalentreprenad leder till ligre kostnadsavvikelser innebir inte detta att
totalentreprenad per automatik ocksa leder till hogre kostnadseffektivitet.

Jimfort med det forsta kontraktséret okar kostnadsavvikelserna med

42 procentenheter under de efterfoljande kontraktsaren. Detta beror sannolikt pa
att mingdforindringar och tilliggsbestillningar uppkommer senare

under kontraktstiden.

Kontrakt som forlingdes i en sirskild éverenskommelse, det vill siga forlingning
som inte avsags i det ursprungliga kontraktet som en option, har

260 procentenheter storre kostnadsavvikelser jamf6rt med kontrakt med ordinarie
kontraktstid och eventuellt utlést optionstid.

Det 4r ocksa stor skillnad mellan olika entreprensrer angaende vilken
kostnadsavvikelse som uppstar. Entreprensr D har till exempel 71 procentenheter
lagre kostnadsavvikelser dn entreprensr A.

Nir det giller kontraktomradets egenskaper noterar vi att ett storre
kontraktsomréide ir férenat med ligre kostnadsavvikelse. En 6kning av
kontraktomradets storlek med en procent ir férenad med 0,44 procentenheters
minskning av kostnadsavvikelser. Vi kan ocksa se att en procents ¢kning i
mingden isolerskarvar leder till 2,4 procentenheter stérre kostnadsavvikelser.

En procents 6kning i tunnellingden hinger samman med 0,47 procentenheter
storre kostnadsavvikelser. De kontrakt som saknar tunnlar har 77 procentenheter
storre kostnadsavvikelser jimfort med kontrakt som har tunnlar.

2 Basunderhillet fr jarnvig genomférs med tvé typer av entreprenadformer: utférande- eller
totalentreprenader. Vid utférandeentreprenader anger Trafikverket mer detaljerat vilket arbete som
ska utféras och entreprenéren ersitts enligt [6pande riakning. Vid totalentreprenader tillats
entreprenéren sjilvstandighet i projektering och utférande, och Trafikverkets krav avser istéllet
funktionen som ska uppnas. Ersittningen till entreprendren bestar till stor del av fast kostnad i
totalentreprenad. En detaljerad beskrivning av bdda entreprenadformerna finns i kapitel 4.
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Regionala skillnader i kostnadsavvikelser observeras mellan kontrakt som
forvaltades av ett underhallsdistrikt (region) samt de kontrakt som samforvaltades
av tva underhallsdistrikt. Exempelvis har kontrakt som samfé6rvaltades av flera
underhallsdistrikt 111 procentenheter storre kostnadsavvikelser jaimfort med
underhallsdistrikt Nord. Detta tyder pd att ett delat ansvar for férvaltning av ett
kontrakt kan leda till stora kostnadsavvikelser.

En ytterligare dag med snofall dr férenad med 2 procentenheter mindre
kostnadsavvikelser. Detta skulle kunna forklaras med att férekomsten av snofall kan
leda till minskade drift- och underhallsatgirder (medan vinterunderhallsatgirder skar)
pa grund av ogynnsamma forutsittningar for att genomfora underhall
(undantaget &r avhjilpande underhill).

2.3.2 Systematiska faktorer samvarierar med kostnadsavvikelserna
for vinterunderhall

For vinterunderhillsmodellen har ocksa flera faktorer identifierats som
samvarierar med kostnadsavvikelserna, givet de modeller och urval som anvindes.
Utover de faktorer som kontrollerades i drift- och underhallsmodellen
inkluderades fem ersittningsformer f6r vinterunderhéll (vintermodeller)

i vinterunderhillsmodellen. Flera faktorer visade sig ha liknande forhallanden
med kostnadsavvikelser som de hade i drift- och underhallsmodellen, samtidigt
som vi ocksd upptickte annorlunda férhallanden for vissa av dem. Dessutom
hittades en indikation pa obalanserad budgivning.

Tabell 2 Regressionsresultat vinterunderhall, endast signifikanta resultat.

Koefficient Robust standardfel
Samma projektledare -135,75% 69,29
Kontraktsar 2 eller hogre 59,99%* 28,59
Entreprencr C -125,15% 71,35
Samma entreprenér: Entreprensr A 183,67%%* 65,78
Ln (trafikmingd) 45,75% 27,12
Férekomsten av kontraktomrade utan tunnlar -170,09%* 81,68
Region: Mitt 298,55%** 69,03
Region: Syd 289,187 96,05
Region: Kombinerad region 327,51%%* 114,4
(samférvaltade kontrakt)
Region: Vst 261,98%%*%* 85,68
Antal dagar med snéfall 5,94% % 1,33
Vintermodell 1: Riktkostnad med Trafikverkets 323,26%* 123,7
mingder (vaderutfall beaktas)
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Koefficient Robust standardfel
Vintermodell 5: Riktkostnad med Trafikverkets 310,87%%%* 70,37
mangder (vdderutfall beaktas ej)
Anm.: Entreprendr A, vintermodell 3 och region Nord dr referenskategorier. *, **, *** gnger

statistisk signifikans pd respektive 10-, 5-, 1-procentsnivd.

Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av underlag frin Trafikverket och fran SMHI.

Om samma projektledare ansvarade for kontraktet fran borjan till slut var
kostnadsavvikelserna 136 procentenheter mindre jimfért med kontrakt dir flera
olika projektledare var involverade under kontraktstiden. Detta kan indikera att
projektledare besitter viktig kunskap som ir betydelsefull for utfallet. Vid ett byte
av projektledare kan det vara svért att féra 6ver denna kunskap till resten

av organisationen.

Jaimfort med kontraktets forsta ar 6kar kostnadsavvikelserna i efterf6ljande ar. Ett
liknande resultat observerades for drift- och underhallsmodellen. Detta kan tyda
pa att mingdforindringar inda kan uppsta senare i kontrakten trots att modellen
kontrollerar f6r vintermodeller, kontraktsomradets egenskaper samt viderutfall.

Jamfort med entreprencr A har entreprensr C 125 procentenheter mindre
kostnadsavvikelser i de kontraktsomraden dir dessa entreprendrer inte var ansvariga i
toregaende kontraktsperiod. Fér entreprenér A blir kostnadsavvikelserna

184 procentenheter stérre under den andra kontraktsperioden jamfort med kontrakt
dir entreprendr A vinner kontraktet en kontraktsperiod. Detta kan innebira att den
hir entreprencren skaffar sig kunskap om kontraktsomradet och dess behov av
atgirder under f6rsta kontraktsperioden. I kommande upphandling (en andra
kontraktsperiod) for samma kontraktsomrade kan entreprensren anvinda den
samlade kunskapen fran féregiende period for strategisk prissitining av kvantiteter i
forfragningsunderlaget, sd kallad obalanserad budgivning. Detta resultat giller endast
f6r en entreprendr men kan vara en indikation pa att obalanserad budgivning
forekommer i begrinsad omfattning i kontraktets vinterunderhallsdel.

Liksom f6r kostnadskategorin drift och underhall finns skillnader mellan olika
entreprensrer for vinterunderhallet angaende vilken kostnadsavvikelse som
uppstir. Men hir observeras dven en skillnad i kostnadsavvikelse nir en
entreprendr har ansvarat for samma kontraktsomréide tvd perioder i f6ljd. En
mojlig forklaring kan vara att det finns ett stort utrymme for att tillimpa olika
prissittningsstrategier i bida kostnadskategorierna, men kontraktets

vinterunderhéllsdel kan vara mer utsatt for strategisk prissittning dn kontraktets
drift- och underhillsdel.

En okning med en procent i trafikmingden 6kar kostnadsavvikelsen med
0,46 procentenheter. Kontrakt som inte har tunnlar har 170 procentenheter
mindre kostnadsavvikelser jimfort med kontrakt som har tunnlar.
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Jamfort med region Nord har évriga regioner (forutom region Ost/Stockholm)
storre kostnadsavvikelser. Detta kan tyda pa att regionerna tillimpar olika
arbetssitt vid forvaltning av vinterunderhallet.

En ytterligare dag med snofall leder till 6 procentenheter storre kostnadsavvikelse.
Detta kan tyda pa att alla nédvindiga vinterresurser kan behévas for att
uppritthalla de avtalade jarnvigsanliggningarnas tillginglighet.

Jamfort med vintermodellen med fast pris f6r alla vinterunderhallsatgirder
(vintermodell 3) leder vintermodellerna med riktkostnad, dir Trafikverket anger
vinterdtgirdsmingder med (vintermodell 1) och utan (vintermodell 5) beaktande
av viderutfall, till storre kostnadsavvikelser, fran 311 till 323 procentenheter.

I vintermodell 3 bir entreprenéren hela risken fér vinterunderhall, medan risken i
ovriga vintermodeller férdelas mellan Trafikverket och entreprenéren i varierande
utstrickning beroende pa ersittningsform och viderutfall.?® I vintermodell 3 tar dirfor
entreprendren hojd for risken genom att inkludera sin riskpremie i anbudssumman,
vilket kan innebira hég anbudssumma och ligre kostnadsavvikelser som en foljd.

I vintermodell 1 och 5 behdover inte entreprendren ta pa sig lika stor risk som i
vintermodell 3 eftersom risken fordelas mellan Trafikverket och entreprendr. For
samma kontraktsomrade, allt annat lika, kan detta innebira ligre anbudssumma f6r
kontrakt med vintermodell 1 och 5 i férhallande till kontrakt med vintermodell 3.
Resultatet tyder pa att Trafikverket behover gora avvigning mellan hogre
anbudssumma och ligre kostnadsavvikelse (i vintermodell 3) samt ligre
anbudssumma och stérre kostnadsavvikelse (i vintermodell 1 och 5).

29 En detaljerad beskrivning av vintermodeller finns i bilaga.
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3 Kunskap om anléaggningen och
uppfoljning av genomfort arbete

For att minimera kostnadsékningar under kontraktets ging behover Trafikverket
kunna gora triffsikra uppskattningar av det nédvindiga underhallsarbetet vid
tidpunkten for upphandlingen. D4 krivs att ritt kunskap om anliggningen finns
tillganglig och att ritt analyser genomfors. De system som Trafikverket anvinder
idag har dels brister som har med inrapporteringen av data att gora, dels brister
som handlar om funktionaliteten. Det saknas ett samlat system som kan ge en
fullstindig och aggregerad bild av tillstindet i anliggningen, inklusive historiska
tillstand och tinkbara framtida tillstand.

Resultatet av besiktningar anvinds inte till att prognostisera nedbrytningstakten
och analysera det framtida underhallsbehovet. Det finns potential f6r en mer
automatiserad och systematisk besiktning i och med teknikutvecklingen som sker,
men f6r detta krivs utveckling av metoderna fér informationsinhimtning och
analys. For kontrakt som startade fore 2015 finns inte tillrickliga resurser avsatta
for att kontrollera att entreprenéren utfor arbetet med god kvalitet, i enlighet

med kontraktet.

Det saknas systematisk inrapportering av vad Trafikverket kopt inom ett kontrakt,
sd att kopta mingder kan kopplas till uppgifter om kostnader i ekonomisystemet
for enskilda typer av underhallsitgirder. Den hir bristen medfor tvd
konsekvenser. Dels finns risk for att information saknas som behovs for att ta
fram ett kvalitativt forfragningsunderlag nir ett nytt kontrakt ska upphandlas. Dels
blir det svart att analysera tidigare genomfort arbete inklusive tilliggsbestillningar
pa aggregerad niva for att utveckla verksamheten. Ansvariga for planering av
underhall menar att uppf6ljning av hur manga atgirder av en viss typ som faktiskt
genomforts inte ir nodvindig for basunderhill av jirnvig eftersom
grundprincipen &r att arbete upphandlas till fast pris. Samtidigt har Trafikverket
de senaste dren medvetet gitt i en annan riktning, mot en stérre andel si kallade
reglerbara mingder i basunderhéllskontrakten for jirnvig. Detta kar ytterligare
vikten av en dndamalsenlig uppfoljning av den hir typen av arbete.

3.1 Processen infér en upphandling

Trafikverkets upphandlingar av basunderhall for jirnvigar regleras i lagen
(2016:1146) om upphandling inom férsérjningssektorerna (LUF). Infor en
upphandling utses en nationell samordnare frin den nationella avdelningen
jirnvigssystem som ansvarig och en arbetsgrupp tillsitts som stod.
Arbetsgruppen bestér ofta av projektledaren f6r kontraktsomradet och
projektingenjorer samt ibland dven underhallsingenjérer, kvalitetssamordnare,
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kalkylsamordnare, planerare och controller.» Trafikverkets inkopsavdelning
ansvarar for genomforande av upphandlingen. Fér jirnvigens
basunderhallskontrakt finns ungefir tva inkopare per region. Inképarna utgor
iven stod under pigiende kontrakt.:

Det forsta dokumentet som tas fram kallas for inriktningsbeslut.
Inriktningsbeslutet beskriver omfattning, tidplan, ekonomi och strategier for
aktuell entreprenad samt vilka anliggningar den ska omfatta. Det ska dven
rekommendera val av affirsformer, det vill siga hur kontraktet ska utformas nir
det giller exempelvis ersittningsform och frihetsgrader f6r entreprensren.s2 Med
grund i inriktningsbeslutet tas sedan ett forfragningsunderlag fram med stod av
nationella malldokument som anpassas f6r de omraden dir arbete ska
upphandlas.ss Forfrigningsunderlaget beskriver i detalj vad som ska ingd i
kontraktet s3 att anbudsgivarna kan prissitta de olika delarna individuellt. Den
information om anliggningens tillstind som ges i férfragningsunderlaget utgors
av historik om besiktningsanmirkningar och felstatistik fem ar tillbaka i tiden.
Entreprendren far dven mojlighet att bilda sig en helhetsbild

genom anliggningsbesok.s

3.2 Kunskap om anlidggningen

Basunderhillskontrakten fér jarnvigsunderhill innehaller manga olika typer av
arbetsmoment som i olika stor utstrickning ir svira att uppskatta framtida behov
av. Det dr avgorande att Trafikverket lyckas vil med det hir arbetet infor varje
upphandling, si att kontraktet i sd stor utstrickning som méjligt motsvarar vad
som faktiskt kommer att behovas, eftersom tillkommande arbete riskerar att bli
dyrare in sidant som ingar i kontraktet.

3.2.1 Tillstandsbesiktning genomférs till stor del manuellt
av entreprenéren

Tillstdndsbesiktningar genomférs i syfte att kontrollera och 6vervaka tillstindet i
anliggningen. De ska sikerstilla att anlidggningen ir siker och funktionell samt
att underhallet bedrivs med samhillsekonomisk effektivitet. Det sker
huvudsakligen som del av basunderhillskontrakten eller genom en separat
upphandlad konsult. Mitningar och kontroller bygger till stor del pa att personal
ir ute i sparen. Det finns potential fér en mer automatiserad och systematisk
besiktning i och med teknikutvecklingen som sker, men f6r detta krivs utveckling
av metoderna fér informationsinhdmtning och av systemen dér informationen

30 Trafikverket, Inriktning for upphandling av basunderhdlljirnvig, 2016.
31 Intervju med inkdpare, Trafikverket, 2020-02-05.

32 Trafikverket, Inriktning for upphandling av basunderhdlljirnvéig, 2016.
33 Trafikverket, Delprocess Upphandla, 2018.

34 Intervju med nationell samordnare, Trafikverket, 2020-01-15.
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hanteras. Trafikverket har konstaterat att myndigheten kan utveckla sina arbetssitt
for att kontinuerligt lagra historik och kalkyler i syfte att uppna hogre kvalitet i
uppfé6ljningen. Likasa att ha en struktur som bittre bidrar till insamling av data fér
nyckeltal pd en mer detaljerad niva in idag.»

Tillstdindsbesiktningar kan delas upp i sikerhetsbesiktningar och
underhallsbesiktningar. Sikerhetsbesiktningar gérs for att kontrollera
anliggningens sikerhet och underhallsbesiktningar gors f6r att kunna bedéma
anliggningens tillstind ur ett livscykelperspektiv och avgéra nir det dr mest
effektivt att dtgirda en komponent. Tillstindsbesiktningen sker huvudsakligen
okulirt eller med mitinstrument. Vissa typer av kontroller sker dven genom
maskinella periodiska mitningar vid givna tidpunkter.3s

Trafikverket och entreprensrerna anvinder flera system avsedda for att samla in
uppgifter om besiktningsanmirkningar, fel och genomforda atgirder med
koppling till underhillsverksamheten. IT-stédet Bessy anvinds vid besiktningar av
Trafikverkets fasta jirnvigsanliggningar. Upptickta brister i anliggningen och
kritiska virden som observerats vid underhallsbesiktning, sikerhetsbesiktning,
extrainsatta besiktningar, oférstérande provning och sparligesmitningar lagras i
Bessy. Atgird av anmirkningar rapporteras ocksa. Av Bessy framgér hur antal
anmirkningar har rért sig fran ar till 4r.3” Ofelia &r ett verktyg for registrering av
akuta fel som uppticks vid besiktning eller av sparentreprendrer och trafikledning.
Om en lokforare uppticker ett fel lings strickan ir denna skyldig att rapportera
detta till tigledningen som rapporterar felet i Ofelia. I Ofelia rapporteras dven nir
atgirden ir slutford och vad det egentliga felet visar sig vara.

Den entreprendér som innehar basunderhéllskontraktet utf6r besikining av
anliggningen.’ Tvi intervjuade projektledare uppger att det finns en risk kopplad
till att entreprendren besiktar sina egna arbeten. Beroende pa kontraktsform kan
entreprendren anvinda besiktningen for att reglera mingden arbete och
kostnaden. Detta kan utgora ett incitament fér entreprenéren att underskatta eller
overskatta risker utifran ett [onsamhetsperspektiv. Entreprensren kan ocksa
torsoka klassificera atgirder utifrdn vilken typ som ger hogst ersittning.
Ersittningsreglerna for skada och fel skiljer sig till exempel at. For varje skada
som atgirdas far entreprenéren full ersittning men for fel ingar en viss andel av
kostnaden i det fasta priset. Det kan finnas utrymme for bedomningar nir det
giller hur atgirder ska definieras.+

35 Trafikverket, Trafikverkets arbete med produktivitet och innovation i anliggningsbranschen, 2020, s. 30.

36 SOU 2020:18, s. 88-89.

37 Intervju med projektledare, Trafikverket, 2020-01-07.

38 Trafikverket, Uppdrag avseende jirnvigsunderhdllets organisation och besiktningsfragor, 2018.

39 Intervju med projektledare, Trafikverket, 2019-12-13; Intervju projektledare, Trafikverket, 2020-01-10.

40 Trafikverket, Kontraktsanalys basunderhdll jirnvig — slutrapport. Langsiktigt héllbara afféirer for
Trafikverket pa den svenska underhdllsmarknaden, 2015, bilaga 6.

RIKSREVISIONEN 27



DRIFT OCH UNDERHALL AV JARNVAGAR - OMFATTANDE KOSTNADSAVVIKELSER

Den tekniska utvecklingen gar snabbt p4 omréidet. Information om anliggningen
kan samlas in med hjilp av detektorer, sensorer och annan mitteknik. En del
information kan ocksd samlas in med hjilp av sirskilda fordon eller genom den
ordinarie tagtrafiken. Trafikverket bedriver flera utvecklingsprojekt for bittre
tillstindsbedémning och arbetar med att ta fram en myndighetsgemensam
strategi och handlingsplan for évervakning av anliggningar.«t Det finns dirmed
potential for en hogre grad av automatiserade tillstindskontroller.

3.2.2 IT-systemet for anldggningsdata fyller inte verksamhetens behov

Dagens systemstod mojliggor inte en heltickande analys som ger bittre forstielse
for jarnvigsanliggningens status och forutsittningar fér prediktion av
nedbrytningen. Det finns alltsa inte underlag for att gora upphandlingar med den
precision i uppskattade behov som skulle behovas for att undvika

storre kostnadsavvikelser.

Merparten av anliggningsdata finns i baninformationssystemet (BIS). BIS forser
ocksd andra av basunderhillets it-system med data.2 Trafikverket konstaterade
2017 att myndigheten har svart att fa fram ritt uppgifter om anliggningen infor
upphandling av basunderhallet samt i dess forlingning prognostisera kommande
underhallskostnader. Vissa data i BIS ir inte tillforlitliga eller saknas helt.# BIS
kan generera rapporter som anvinds som underlag for att ta fram uppgifter om
anliggningen, men rapporterna ir inte tillrickligt anpassade for
basunderhallskontrakten. I pagiende kontrakt uppticker projektledaren ibland
skillnader mellan férfragningsunderlagets mingdférteckning och verkligheten
som leder till extraarbete och 6kade kostnader.#

Trafikverket har angett att en av orsakerna till problemen &r att myndigheten inte
ajourhaller BIS i tillricklig omfattning enligt de riktlinjer som ir faststillda. Ett
problem ir att informationen inte fors in i systemet i ritt tid och med avsedd
kvalitet samt att det saknas verktyg for att folja upp i vilken utstrickning
anliggningsinformation uppdateras.# Enligt ett betinkande av utredningen om
jarnvigens organisation fran 2015 styrs kraven pa underhallsentreprenérernas
inrapportering till Trafikverket av ersittningsvillkoren i kontrakten, och inte av
Trafikverkets behov av uppgifter om vad som gjorts var och nir i anliggningen
och till vilken kostnad.#

Eftersom underhall handlar om linga tidsperspektiv férindras anliggningen med
tiden. Den information som tas ur BIS vid ett visst tillfille 4r en 6gonblicksbild.

41 SOU 2020:18, s. 89-90.

42 Trafikverket, Styrning av basunderhdll jirnvig, bilaga 3, 2017.
43 Trafikverket, Styrning av basunderhdll jirnvig, 2017, s. 14.

44 Trafikverket, Styrning av basunderhdll jirnvig, bilaga 3, 2017.
45 Trafikverket, Styrning av basunderhdll jirnvig, bilaga 3, 2017.
46 SOU 2015:42, s. 79.
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D4 kan det hinda att underlaget som tagits ut behover forindras. Man kan behova
ligga till anldggningsdelar i forfragningsunderlaget och justera totalpriset. Aven i
redan upphandlade kontrakt gors l6pande foriandringar, till exempel tilligg om att
underhall behovs av vissa vixlar. Det kan resultera i prisférindringar. Vid
tillkommande anliggningsdelar i pigiende kontrakt konkurrensutsitts generellt
inte priset utan man forhandlar med befintlig entreprenér.+

Det finns 4ven brister som har med funktionaliteten hos systemet att géra snarare
in med inrapporteringen av data. Det saknas ett samlat system som kan ge en
aggregerad bild av tillstindet i anliggningen. BIS och 6vriga systemstod saknar
data om historiska tillstind och tinkbara framtida tillstind i anliggningen. Det
innebir att Trafikverket inte kan anvinda en aggregerad bild av det nuvarande
eller det kommande tillstdndet i anliggningen vid planering av
underhallsatgirder.# Detta férsimrar myndighetens mojligheter att genomféra
effektiva analyser av sin egen verksamhet. Avsaknaden av ett effektivt
underhallssystem lyftes fram som problematiskt av entreprendérer i en
undersékning 2013, och det grundliggande systemet har inte forindrats sedan
dess. Aven om det gir att utlisa tillstindet i olika delar av anlidggningen vid ett
visst tillfille 4r det svirt for entreprenéren att fa en bild av vilket underhall som
utforts f6r att komma dit.# Dirmed kan det vara svart att prognostisera vilket
underhall som krivs for att uppritthalla det i framtiden, och hur det ska prissittas.

Begrinsningen i BIS visade sig dven vara problematisk nir Riksrevisionen
begirde ut historiska data for att genomfsra den hir granskningens analyser av
systematiska faktorer som samvarierar med kostnadsavvikelser. Trafikverket hade
inte tillgang till all begird information i sina system, utan delar av informationen
fick himtas frdn sammanstillningar av manuella uttag som gjorts 6ver tid, och
vissa delar var 6verhuvudtaget inte mojliga att ta fram.

3.2.3 Utvecklingen av ett nytt system for anlaggningsdata har pausats

Trafikverket startade 2013 projektet Anliggningsdata (ANDA) for att utveckla

en gemensam systemplattform for ett avancerat anliggningsregister och
trafiknitsregister. Syftet var att skapa férutsittningar for en vil fungerande
hantering av information om infrastruktur inom vig, jirnvig och IT.5 Parallellt
har iven ett system som kallas Gemensamt underhallsstéd (GUS) utvecklats. GUS
nyttjar ANDA:s anliggningsdata, adderar information om underhallsatgirder och
det tekniska tillstdndet i anliggningen och ger underlag for framtida behov

av underhallsitgirder.s

47 Intervju med nationell samordnare, Trafikverket, 2020-01-15.

48 SOU 2015:42,s. 112.

49 Trafikverket, Analys av leverantérsmarknad basunderhdll jirnviig, 2013, s. 7.

50 SOU 2020:18, s. 90-91.

51 Riksrevisionen, Drift och underhdll av statliga viigar — betydligt dyrare én avtalat, 2019, s. 33.
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Enligt den flera ganger reviderade tidsplanen skulle det nya anliggningsregistret
inom ramen f6r ANDA nu befinna sig i infésrandefasen. Under 2019 gick delar av
ANDA och GUS i skarp drift. For tvd underhallskontrakt f6r de tre
jarnvigstunnlarna Citybanan, Citytunneln och Hallandsés bsrjade man arbeta i
GUS. Under hosten 2019 gjordes en 6versyn av den systemlésning som valts
inom ANDA med anledning av att framdriften i projektet inte varit
tillfredstillande.s2 Bland annat finns stora utmaningar i grinssnitten mellan
ANDA och de nya systemen for tigledning och férdelning av kapacitet.s: I
praktiken har utvecklingen av ANDA pausats dven om det dnnu inte tagits nigot
formellt beslut. Trafikverket arbetar med att forbereda ett potentiellt beslut om
avveckling och vidare hantering.>* Planen ir att systemstdden som driftsattes i
ANDA ska hanteras i GUS. Trafikverket bedomer att en del av funktionaliteten
som planerades med ANDA kommer att kunna uppnés ind4, men inte p3 ett lika
smidigt sitt som det var tinkt.ss

3.2.4 Trafikverket kan inte genomféra tillrackliga analyser
av underhallsbehovet

Trafikverket anvinder sedan 2017 en modell for styrning av underhéllsmedel som
har fem olika underhéllsnivier. Nivierna baseras pa trafikmingden och styr
uppskattningen av antal komponenter av olika slag som behéver bytas. Tiden och
trafiken ir de viktigaste faktorerna som péaverkar underhallsbehovet. Detta
forhallande skiljer sig dock mellan olika typer av komponenter.se
Underhéllsnivierna utgér en approximation av behovet. Vad som faktiskt behéver
genomforas kan bara delvis férutsigas av modellen. Behov av vad som krivs for att
uppritthalla viss funktionalitet uppticks kontinuerligt.s”

Uppskattningarna av mingder till forfrigningsunderlaget baseras pi en mix av
firdiga mallar, analyser av data och personliga bedémningar utifran tidigare
erfarenheter. Trafikverkets tekniska avdelning och systemavdelning gor en analys
utifrdn standardnyckeltal av anliggningens status och hur mycket som ska
underhallas. Resultatet limnas till den ansvariga nationella samordnaren for att
genomgd en lokal anpassning. Tillstindskontroller och besiktningar fran det
foregiende kontraktet ir ett viktigt underlag. Den nationella samordnaren och
ansvarig projektledare for en dialog med systemavdelningen si att man landar

i en gemensam bild. Underlaget bearbetas i omgingar med interna remisser
innan den slutliga versionen slés fast.ss

52 Trafikverket, Trafikverkets arbete med produktivitet och innovation i anliggningsbranschen, 2020, s. 5.
53 SOU 2020:18, s. 90-91.

54 E-post fran Trafikverket, 2020-04-29.

55 Intervju med féretradare fér avdelningen jarnvigssystem, Trafikverket, 2020-04-27.

56 Intervju med teknisk specialist, Trafikverket, 2020-02-18.

57 Trafikverket, Styrning av basunderhdll jirnviig, bilaga 8, 2017.

8 Intervju med nationell samordnare, Trafikverket, 2020-01-15.
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Vissa mingder, exempelvis sparriktning och rilsbyten, baseras pi analys av de
verkliga behoven eftersom Trafikverket i dessa fall har tillging till mitdata. Detta
ir ett arbetssitt som egentligen ir bittre 4n schablonmissig berikning av
mingder, men i de flesta fall dr ett si datadrivet arbetssitt inte mojligt p4 grund av
avsaknad av mitbarhet.s En konsekvens kan bli att uppskattningar i
forfragningsunderlaget frimst bygger pa vad som forbrukats foregiende dr, och i
mindre utstrickning pa kunskap om anliggningens degradering och faktiska
behov av atgirder.« Resultatet av underhallsbesiktningar i Bessy anvinds till
exempel inte till att prognosticera nedbrytningstakten och analysera det framtida
underhallsbehovet.st En nationell samordnare uppger att Trafikverket saknar egen
analyskompetens for att kunna avgora hur stora arbetsinsatser som krivs for att na
en viss underhallsniva, och att den kompetensen istillet finns

hos entreprenésrerna.s

3.3 Uppféljning av genomforda atgarder

Leveransuppfoljningar ska sikerstilla att de dtgirder som Trafikverket betalar for
ocksa utfors, och med 6nskad kvalitet. Diarutéver behovs uppfoljning och analys
for att Trafikverket ska kunna ta till vara historiska erfarenheter och bedriva
verksamheten pa ett effektivt sitt.

3.3.1 Trafikverket har gatt till kontroll av leveranser i egen regi

Vid sidan av besiktningar av anliggningens tillstind behévs dven kontroller av att
leverantéren utfor sitt arbete i enlighet med kontraktet. I kontrakt som startade
fore 2015 dr mojligheten att f6lja upp leverantérens arbete otillricklig. Sedan dess
har Trafikverket tillfort resurser i nyare kontrakt som moéjliggér mer

omfattande kontroller.

Entreprenadbesikiningar utfors i syfte att bevaka om villkoren i entreprenadkontrakt
uppfylls. Projektledaren ansvarar f6r att uppfoljningar genomfors och att resultat
aterkopplas till berdrda. Kontrakten ger mojlighet att ta ut vite f6r det fall utfort arbete
inte uppfyller kraven.s Projektledaren och den tekniska personalen i projektgruppen
utfor i regel inte kontrollerna sjilva. Trafikverket upphandlar konsulter som genomfér
forutbestimda besiktningar vid fastslagna intervall. Vid slutet av varje kontraktsar gors
en normerande forbesiktning. D4 kontrolleras jirnvigens status och jaimférs med

59 Intervju med teknisk specialist, Trafikverket, 2020-02-18.

60 Intervju med projektledare, Trafikverket, 2019-12-13.

61 Intervju med projektledare, Trafikverket, 2020-01-07.

62 Intervju med nationell samordnare, Trafikverket, 2020-01-15.
63 Intervju med projektledare, Trafikverket, 2019-12-23.
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grundvirden, som himtas fran Trafikverkets it-system vid kontraktsstart.e+ Vid
slutet av kontraktet gors en slutbesiktning.ss

Det finns dven behov av en kontinuerlig uppfsljning av genomfort arbete.
Trafikverket borjade 2015 med leveransuppfoljning i egen regi efter att ha fatt
detta i uppdrag av regeringen efter forslag i betinkandet Koll pa anliggningen
(SOU 2015:42). Leveransuppfoljning sker fraimst ute i jirnvigsanliggningen dir
entreprenérens genomforda besiktningar och underhéllsarbeten kontrolleras
genom stickprov i enlighet med faststillda processer.s For kontrakt som startade
2015 eller senare har projektledaren dirmed tillging till personal som ir ute i
banan och genomftr kontroller efter behov, vilket méjliggér mer intensiva
kontroller &n tidigare.s”

Flera intervjuade projektledare uppger att det saknas tillrickliga resurser for
uppfoljning av leverantdrernas arbete inom kontrakt som startade fore 2015. For
dessa kontrakt ir projektledaren hinvisad till kontroller i systemen via
inrapporterad dokumentation, enstaka stickprov och kontroller av leverantsrens
egenkontroller.s Trafikverkets internrevision konstaterade 2014 att nir det giller
besiktning av anlidggningen var uppféljningen koncentrerad till de byggméten och
produktionstekniska méoten projekten har med sina leverantérer. I rapporten
angavs att i stort sett ingen av projektledarna eller projektingenjérerna var ute i
anliggningen for att kontrollera att leverantéren gor ett kvalitativt bra arbete.s
Detta innebir att det saknades tillrickliga resurser for att folja upp
entreprendrernas arbete under de forsta 13 dren efter att f6rst Banverket och
direfter Trafikverket borjade upphandla basunderhall i konkurrens. Samtliga
kontrakt som ingar i Riksrevisionens studie som beskrivs i kapitel 2 startade
under den hir perioden.

3.3.2 Bristande uppféljning av kostnadsutveckling

Det saknas systematisk inrapportering av vad Trafikverket képt inom ett kontrakt,
sd att kopta mingder kan kopplas pa kontonivi till uppgifter om kostnader

i ekonomisystemet. Det férekommer felkontering av kostnader i olika
utstrickning i samtliga underhallsdistrikt och kontrakt. Dessa brister medfor

tvd konsekvenser. Dels finns risk for att information saknas som behévs for att ta
fram ett kvalitativt forfrigningsunderlag nir ett nytt kontrakt ska upphandlas. Dels

64 Intervju med projektledare, Trafikverket, 2020-02-03.

65 Intervju med projektledare, Trafikverket, 2020-01-07.

66 Trafikverket, Uppdrag avseende jirnvigsunderhdllets organisation och besiktningsfragor, 2018.

67 Intervju med projektledare, Trafikverket, 2020-01-07.

68 Intervju med projektledare, Trafikverket, 2019-12-23; Intervju med projektledare, Trafikverket,
2020-01-07; Intervju med projektledare, Trafikverket, 2020-01-10, Intervju med projektledare,
Trafikverket, 2020-02-03.

69 Trafikverket, Revisionsrapport, Granskning av besiktningsverksamheten, 2014, s. 20.
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blir det svart att analysera tidigare genomfort arbete inklusive tilliggsbestillningar
pa aggregerad niva for att utveckla verksamheten.

Trafikverket har tidigare pekat pa att uppfoljningen av kostnadsutveckling inom
basunderhallskontrakt f6r jirnvig har brister. I en rapport fran 2017 uppges att
Trafikverket har svart att pa ett enkelt och tydligt sitt 6versitta entreprenadavtalets
olika byggstenar med den ekonomiska redovisningen. Det gir inte att via
ekonomisystemet fullt ut se vilka kostnader som bokforts enligt avtalsstrukturen.
Enligt rapporten behovs det uppfljning av avtalssumma, avtalskostnad och delar
som angrinsar till avtalskostnaden, till exempel byggstyrning och angrinsande
avtal.”o Vidare framgar att Trafikverket behover gora en justering och anpassning
av hur myndigheten budgeterar basunderhallsavtalen och hur projektledarna ska
kontera sina fakturor (arbetsorder och konto).”

I de kontrakt som ingick i Riksrevisionens granskning férekom felkonteringar dir
kostnader for férebyggande och avhjilpande underhall konterades pé konton for
tilliggsbestillningar (ATA-konto”). Ett annat exempel pa felkonteringsproblem 4r
att kostnader f6r vinterunderhall konterades pa konton som avser férebyggande
underhall. Enligt Trafikverket forekommer felkonteringsproblem i olika
utstrickning i samtliga underhéllsdistrikt och kontrakt.”> Den bristfilliga
uppfsljningen av kostnader per underhallstyp, det vill siga férebyggande och
avhjilpande underhall samt kostnader for tilliggsbestillningar, ger inte en tydlig
bild av hur underhallsarbetet bedrivs inom Trafikverket. Till exempel blir det svart
for Trafikverket att utvirdera hur mycket av resurserna som liggs pa det mer
kostnadseffektiva férebyggande underhallet och hur mycket som liggs pa det
avhjilpande underhillet. En storre andel avhjilpande underhill kan innebira
ondodigt stora storningar i jirnvigssystemet och dirmed en ligre samhillsnytta.

Felkonteringarna goér det dven svarare for Trafikverket att identifiera hur
omfattande tilliggsbestillningarna dr inom ett kontrakt f6r att kunna géra
analyser av bestillda tilliggsarbeten. Det saknas systematiska analyser av tidigare
bestillda tilliggsarbeten f6r att inkludera aterkommande delar av dessa arbeten i
torfragningsunderlaget vid nista upphandling.’+ Sidana analyser av
tilliggsbestillningar kan minska risken f6r kostnadséverskridanden i
basunderhallsbudgeten samt minska behovet av att ta i ansprak resurser frin
ovrigt jirnvigsunderhall (till exempel reinvesteringar).

70 Trafikverket, Styrning av basunderhdll jirnvég, 2017, s. 16.

71 Trafikverket, Styrning av basunderhdll jirnvéig, 2017, bilaga 7.

72 ATA star for andringsarbeten, tillaggsarbeten eller avgéende arbeten.
73 E-post fran Trafikverket 2020-03-31.

74 Intervju med nationell samordnare, Trafikverket, 2020-01-15.
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Den struktur som hittills har anviints f6r ekonomisk uppfoljning av
basunderhillskontrakten har gjort det mojligt att f6lja upp kostnader i vissa delar av
kontraktet. En ny struktur har borjat implementeras sedan 2019 och den ger moijlighet
att folja upp kostnaderna pa fler delar. Det saknas ett system for att flja upp mingder
av utfort arbete inklusive tillkommande arbete (ATA-arbete). Den nya strukturen har
vissa kopplingar till mingdforteckningen men den ger fortfarande inte mojlighet att
folja upp kostnader och mingder tillsammans pa detaljerad niva.”s

Trafikverket har uppgett att mingduppf6ljning av enskilda atgirder inte ir en
prioriterad friga inom jirnvigens basunderhallskontrakt. Det baseras pa att grunden
for jarnvigens basunderhall 4r funktionsansvar och ersittning genom fasta priser. D4
vet Trafikverket inte vad entreprendren har haft for kostnader och hur den bokfort sitt
arbete, och det finns dirfor inte majlighet att folja upp utfallet pd nedbruten niva.
Enligt Trafikverket 4r det snarare for arbete dir ersittningen riknas ut baserat pa
utférda méngder (s kallade reglerbara mingder) som den hir typen av uppf6ljning
kan vara till nytta.’s Samtidigt har Trafikverket de senaste dren medvetet gitt emot en
storre andel reglerbara mingder i basunderhallskontrakten for jarnvig (se

avsnitt 4.2.1).

Foretridare for underhallsplanering pa nationell niva uppfattar att ansvariga
projektledare iven tidigare har gjort efterkalkyler i ngon form infér en ny
upphandling, men inte p3 ett systematiskt och vildokumenterat sitt.”” Intervjuade
projektledare menar att det inte finns nigon utarbetad rutin f6r detta. De hinvisar
vidare till uppf6ljningen som sker l6pande under kontraktets gang, till exempel
normerande besiktningar och uppfoljningsméten. Det framstar inte som att kostnader
och mingder f6ljs upp pa ett strukturerat sitt fér att kunskapen ska kunna anvindas
vid framtagande av nytt forfragningsunderlag.’s Trafikverket héller p4 att inféra en
tydligare process f6r hur det hir arbetet ska bedrivas. Ett problem som behéver
hanteras ir att de mallar som finns idag dr framtagna for efterkalkyler av
investeringsprojekt. De passar inte helt f6r underhéllsverksamheten. Detta ska enligt
Trafikverket dtgirdas. Sedan 2019 gors en kostnadskalkyl i inledningsskedet.”

75 E-post fran Trafikverket 2020-04-27.

76 Intervju med foretrddare fér avdelningen jarnvigssystem, Trafikverket, 2020-04-27. Se dven
Riksrevisionen, Drift och underhdll av statliga vigar — betydligt dyrare dn avtalat, 2019.

77 Intervju med féretradare fér avdelningen jarnvigssystem, Trafikverket, 2020-04-27.

78 Intervju med projektledare, Trafikverket, 2019-12-13; Intervju med projektledare, Trafikverket,
2019-12-23; Intervju med projektledare, Trafikverket, 2020-01-07; Intervju med projektledare,
Trafikverket, 2020-01-10, Intervju med projektledare, Trafikverket, 2020-02-03.

79 Intervju med féretradare fér avdelningen jarnvigssystem, Trafikverket, 2020-04-27.
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4 Underhallskontraktens utformning

Trafikverket har som 6vergripande strategi att i mojligaste mén ge sina
entreprendrer funktionsansvar och frihet att hitta effektiva losningar. Detta ska
frimja innovation och konkurrens och géra marknaden mer attraktiv. Men
basunderhallet f6r jarnvig har egenskaper som gor detta svart att realisera och
istillet riskerar att leda till f6rdyringar. Nir kontraktens arbete ska uppskattas
infér en upphandling finns osikerhet kring vad och hur mycket som verkligen
kommer att behéva genomféras. Det har funnits problem med att funktionskrav
inte har definierats tillrickligt tydligt for att kunna foljas upp effektivt och att
oreglerbara mingder inte har varit tillrickligt kalkylerbara, vilket leder till tvister
med entreprensren och kontrakt som okar i kostnad.

Entreprenadform och ersittningsformer viljs fran fall till fall med st6d av
Trafikverkets affirsstrategi for entreprenader och tekniska konsulter och utifran
de ansvarigas kunskap om anliggningen dir underhill ska upphandlas.
Trafikverket har de senaste aren strivat efter att uppna vad myndigheten anser ir
en balanserad riskférdelning mellan bestillare och leverantsr och att fa storre
moijlighet att styra underhallet nir nya behov uppstar under kontraktstiden. Som
en f6ljd har utférandeentreprenader och reglerbara mingder 6kat i omfattning.
Detta medfor dock andra risker, till exempel minskade drivkrafter for
effektivisering och risk for 6verproduktion, vilket driver upp kostnaden

for kontrakten.

Det finns indikationer pa att vissa entreprensrer anvinder sig av strategier i sin
prissittning av anbuden f6r att maximera sin ersittning i forhallande till mangden
utfort arbete. Trafikverkets ekonomiska uppféljning gor det dock inte moijligt att
besvara fragan om exakt hur vanligt férekommande sadan si kallad obalanserad
budgivning ir och vad det fir for konsekvenser.

4.1 Kontraktens ersittningsformer

Nir en upphandling ska genomforas tar Trafikverket fram ett
forfragningsunderlag som beskriver vad som ska genomforas inom kontraktet.
Leverantdrerna far prissitta de olika delarna var och en for sig. Utifran
leverantérernas anbudspriser och Trafikverkets uppskattade mingder riknas

en totalsumma fram for varje anbud. Vissa delar av kontraktet har fast pris (OR-
mingder, oreglerbara mingder) och andra har rérligt pris (R-méngder, reglerbara
mingder) med a-pris som giller f6r ndgon typ av lingd-, volym- eller styckenhet.

Vid prissittning av oreglerbara mingder bedémer anbudsgivaren sjilv behovet av
underhallsatgirder for att uppritthilla stillda funktionskrav baserat pa statistik
avseende besiktningsanmirkningar samt fel och skador fran féregiende
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kontraktsperiod. Vid reglerbara mingder fir entreprendren betalt utifran vilka
mingder som visar sig beh6vas under kontraktets gang. Trafikverket anger
uppskattade mingder f6r dessa atgirder i forfragningsunderlaget. De baseras pa
nyckeltal som beriknas utifrdn bland annat trafikmingd, 4lder, geografi och
aktuell kunskap om behoven i kontraktsomradet. I basunderhallskontrakten f6r
jarnvig anvinds 25-procentsregeln i enlighet med allminna bestimmelser for
totalentreprenad, ABT06. Det innebir att a-priser for reglerbara mingder kan
forhandlas om nir kontraktsarbetet fér berérda priser avviker med mer in

25 procent och uppgar till minst 0,5 procent av den totala kontraktssumman.

Riksrevisionen har observerat fem olika modeller for vinterersittning som
anvinds eller har anvints av Trafikverket. I vissa vintermodeller, bland annat den
som anvinds i de senast upphandlade kontrakten, anvinds si kallade
riktkostnader. Riktkostnad ir en dverenskommen preliminir kostnad f6r
vinteritgirder som, med undantag av en av modellerna, dr kopplad till statistik om
verkligt viderutfall fran tidigare ar. Den skillnad som uppstar pa grund av att
slutkostnaden blir hogre eller ligre i forhillande till riktkostnaden férdelas mellan
entreprendren och bestillaren.

Nir arbeten tillkommer som inte ingdr i kontraktet hanteras de genom si kallade
4dndringsarbeten, tilliggsarbeten eller avgiende arbeten (ATA). Det innebir
tillkommande uppdrag till basunderhallskontrakten som entreprensren dnda
typiskt sett utfér inom kontraktets reglering for hantering av dessa. Bade
Trafikverket och entreprenéren kan uppmérksamma atgirdsbehov. Dessa
diskuteras vid gemensamma byggmoten varefter Trafikverket prioriterar och tar
beslut om bestillning.

Vissa av Trafikverkets kontrakt inkluderar si kallade bonusmodeller f6r att minska
tagforseningar och ersittningsmodeller for att minska felavhjilpande underhall.
Bonus ir en ersittning till entreprenéren om den lyckas férbittra anliggningens
tillginglighet och minska tagférseningar. Ersittningsmodell f6r felavhjilpningar
faststiller en beloppsgrins som entreprendéren sjilv ska std for per
felavhjilpningstillfille. Kostnader hogre dn denna beloppsgrins per
felavhjilpningstillfille ersitts av Trafikverket. Ersittningar till f6ljd av
bonusutbetalningar och tilligg utéver beloppsgrinsen kan bidra till
kostnadsavvikelsen men kan antas vara sma i férhallande till de 6vriga orsakerna
som nimndes ovan.s

80 Antagandet baseras pa Riksrevisionens observationer fran kontrakt som ingar i granskningen.
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4.2 Riskférdelning och handlingsutrymme

Val av entreprenadform och utformning av kontrakt paverkar vilka incitament
som byggs in, hur de ekonomiska riskerna fordelas och pa vilken niva Trafikverket
styr 6ver arbetet som ska genomforas.

4.2.1 Trafikverket har tagit pa sig en stérre del av risken
for kostnadsékningar

Trafikverket arbetar i sin bestillarroll efter grundprincipen att entreprenéren ska
ges frihet att utforma arbetet f6r att uppna den 6nskade funktionen. Men

ett sddant ansvar kan vara riskabelt for entreprenérerna om arbetet som behover
genomforas dr svart att kalkylera i forvig. Det kan i sin tur leda till hogre
kostnader for Trafikverket genom att anbudspriserna blir hogre samt genom
omforhandlingar och tvister med entreprenéren. Trafikverket har under de
senaste aren gitt allt mer emot en blandning av entreprenadformer och
ersittningsformer i basunderhallskontrakten f6r jirnvig.

Trafikverkets styrande dokument anger att myndigheten ska arbeta for
marknadsutveckling som leder till skad produktivitet, innovationsgrad och
konkurrens i anliggningsbranschen.st Marknaden ska i allt stérre utstrickning
ges mojlighet att ta storre ansvar for att slutprodukten uppfyller Trafikverkets krav
pa funktion och kvalitet. Malen ska efterstrivas utifrdn forutsittningarna i det
enskilda fallet. Limpligast entreprenadform ska viljas utifran frihetsgrader,
komplexitet, osikerheter och innovationsbehov eller annan nytta.s

Basunderhillet f6r jirnvig genomférs bade som utforande- och
totalentreprenader. Vid utférandeentreprenader anger Trafikverket mer detaljerat
vilket arbete som ska utforas. Utférandeentreprenader anvinds f6r bandelar med
ligre trafikmingd for att kunna styra underhéllsmedel mellan bandelar pa enklare
sitt samt f6r nya bandelar nir det inte finns historisk bandelprestationsstatistik
for att kunna faststilla funktionskrav. Vid totalentreprenader tillats entreprensren
sjalvstindighet i projektering och utférande, och Trafikverkets krav avser istillet
funktionen som ska uppnds. Tanken ir att entreprentren ska ha en storre frihet
att sjilv hitta de mest effektiva l6sningarna vad giller planering, metoder och
teknik. Det krivs dock att kraven ir vildefinierade och att uppnadd effekt ir
mitbar. Oavsett om det ir totalentreprenad eller utférandeentreprenad som
anvinds si ror det sig inte om ett renodlat val av den ena eller andra modellen
utan en blandning med tonvikt at ett av hallen. Exempel pa typiska delar med

81 Se dven 2 § 10 férordningen (2010:185) med instruktion fér Trafikverket.
82 Trafikverket, Trafikverkets affiirsstrategi for entreprenader och tekniska konsulter, 2016.
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funktionskrav ir vintertjinster, avhjilpande underhill, toleranser pd matt
i sparvixel, avrinning i trummor samt sparligeskvalitet.ss

Funktionskrav stills i regel som OR-mingder. I en totalentreprenad vill
Trafikverket ha si hog andel funktionskrav och OR-mingder som méijligt.s* OR-
mingder innebir dock en storre risk for entreprensren om det skulle krivas mer
arbete in vad entreprenéren riknade med, eftersom priset ir fast.ss Stor risk for
entreprensrerna kan ge negativa konsekvenser for Trafikverket, som firre anbud
och hogre priser. Dirfor kan OR-mingder vara mindre kostnadseffektivt for
arbetsmoment som ir svirkalkylerade. Trafikverket konstaterade 2015 att
funktionskraven behévde utvecklas for att fa ritt kravnivaer och bli mer
kalkylerbara.ss Men sedan dess har myndigheten bytt strategi och har inte lingre
lika stort fokus pa funktionskrav. Det har inte heller skett ndgon stérre utveckling
av funktionskraven.#” Trafikverket har istillet successivt gatt mot en ¢kad andel R-
mingder i basunderhallskontrakten. R-mingder har tillimpats f6r att ge en rimlig
riskfordelning, till exempel nir férutsitiningar har férindrats och historiken
dirmed inte varit helt relevant.ss Trafikverket har bland annat infért R-mingder
med meterpris for rensning av trummor och diken.

En risk som ir specifik for jirnvigsunderhallet handlar om problem som uppstir
nir behovet av att framdriva trafik och att genomféra banarbeten krockar. I takt
med att jirnvigstrafiken har okat har det blivit allt svirare f6r entreprensrerna att
fa tillgdng till sparen. Det saknades tidigare faststillda tider i spar for
underhallsarbete vilket férsvarade for entreprendrerna att fullgora sina
funktionsitaganden. For att skapa bittre forutsitiningar f6r det forebyggande
underhallsarbetet inférde Trafikverket fran och med Tagplan 2016 sa kallade
servicefonster. Servicefonster kan enligt Trafikverket beskrivas som en lucka i
tagplanen med tid som kan anvindas for att utfora banarbete. Trafikverket inférde
detta forfarande i forfragningsunderlaget till de sex upphandlingar av underhall
som genomférdes under 2014 och i bérjan av 2015. Trafikverket star for risken
samt kostnaden f6r uteblivna banarbeten om servicefonstren inte kan uppfyllas.»

83 Trafikverket, Kontraktsanalys basunderhdll jirnvig — slutrapport. Langsiktigt hdllbara affiirer for
Trafikverket pd den svenska underhdllsmarknaden, 2015, s. 22.

84 Intervju med nationell samordnare, Trafikverket, 2020-01-15; intervju med projektledare, Trafikverket,
2019-12-13.

85 Nilsson & Nystrém, "Mapping railways maintenance contracts — the case of Netherlands, Finland
and the UK”, 2014.

86 Trafikverket, Kontraktsanalys basunderhdll jirnvig — slutrapport. Langsiktigt hdllbara affiirer for
Trafikverket pd den svenska underhdllsmarknaden, 2015.

87 Intervju med foretradare for avdelningen jarnviagssystem, Trafikverket, 2020-04-27.

88 Intervju med nationell samordnare, Trafikverket, 2020-01-15.

89 E-post fran Trafikverket 2020-04-29.

9 Intervju med nationell samordnare, Trafikverket, 2020-01-15.
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4.2.2 Vintermodeller har gatt mot en jamnare riskférdelning mellan
entreprenéren och Trafikverket

Viderutfall dr svart att forutse, dirfor tillimpar Trafikverket olika
ersittningsformer for att hantera risken vid vinterunderhall. Trafikverket har gitt
mot en viderbaserad ersittningsmodell som minskar entreprenérens
riskexponering, men det dr svart att utvirdera vilken modell som ir mest
kostnadseffektiv ur Trafikverkets perspektiv.

I regressionsresultaten i kapitel 2 jaimfors vintermodellen med fast pris med tva
andra vintermodeller med ersittningsformen riktkostnad, dér Trafikverket anger
mingder med eller utan beaktande av viderutfall. Vintermodellen med fast pris
visar sig ha mindre kostnadsavvikelser, men den innebir dven att entreprensren
bir hela risken f6r vinterunderhall under hela kontraktstiden. Detta risktagande
kan antas avspeglas i entreprendrens anbudssumma genom inkludering av en
riskpremie vid prissittningen av forfragningsunderlaget. Det 4r oklart hur vil
entreprendrerna lyckas med att identifiera hur stor riskpremien behover vara for
att handskas med exempelvis snorika vintrar. Om entreprensren inkluderar en for
stor riskpremie kan denna forlora anbudet, men om riskpremien ir for liten kan
entreprendren gi med forlust. Alltfor stora risker vid prissittningen kan avskricka
potentiella anbudsgivare frin deltagande i upphandlingar. Istillet for att utsitta
entreprenoren for hela risken f6r vinterunderhall ir det darfér rimligt att risken
férdelas mellan entreprenéren och Trafikverket. Trafikverket har stérre resurser
for att hantera svingningar i kostnaden for vinterunderhallet och har ett intresse
av att inte avskricka potentiella anbudsgivare.

De andra tva vintermodellerna som jimfordes i regressionsresultaten visade sig ha
storre kostnadsavvikelser jimfort med vintermodellen med fast pris.
Riskférdelningen i dessa tvd modeller bygger pa att kostnaderna f6r
underproduktion och 6éverproduktion i forhallande till riktkostnad ersitts med

40 respektive 60 procent av mellanskillnaden (skillnad mellan riktkostnad och
slutkostnad). Om det till exempel blir underproduktion till f5ljd av snéfattig
vintersisong si att slutkostnaden blir ligre in riktkostnaden fir entreprensren

40 procent av mellanskillnaden. Om det blir 6verproduktion pa grund av snérik
vintersisong far entreprensren 60 procent av mellanskillnaden. Detta innebir att
om antal snofall och antal snoéfall 6ver tio centimeter per vintersisong ligger 6ver
det historiska viderutfallet sett till hela kontraktsperioden, ersitts inte
entreprensren fullt ut f6r genomférda vinteratgirder. Under dessa férutsittningar
bir entreprendren pd storre risk for vinterunderhallet jimfort med Trafikverket.
Trafikverket bir pa storre risk vid snofattig vintersisong 4n entreprensren, under
forutsittning att entreprenéren fir ersittning f6r sina

fasta vinterberedskapskostnader.
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4.2.3 Otydligheter i kontrakten kan leda till 6kade kostnader

Trafikverket och entreprensren kan ha olika uppfattning om hur kontraktens
innehall ska tolkas. Det kan exempelvis bero pa brister i forfragningsunderlaget
och olika tolkningar av hur underhallsatgirder ska klassificeras. Nar Trafikverket
och entreprendren inte kommer Gverens anvinds en eskaleringstrappa.
Projektledaren och entreprenérens platschef har regelbundna byggméten dir
sddana fragor avhandlas. Om parterna inte dr 6verens tas frigan upp tvd ganger pa
byggméoten. Efter det lyfts fragan vid behov till Trafikverkets och entreprensrens
ombud.”t Som sista utvig blir det frigan om en juridisk tvist som kan avgoras

i domstol.

Trafikverket har i sin egen uppf6ljning av basunderhallskontrakt sett att brister i
projekteringar och bristfilliga forfragningsunderlag har haft kostnadsdrivande
effekter i avtalens genomférande. Ett exempel pa detta ir nir Trafikverket missade
att inkludera nagra vixlar i ett forfragningsunderlag, vilket ledde till 21 procents
fordyrning av det ursprungliga avtalade priset for sikerhetsbesiktning.”2 Aven
forindringar i anliggningen kan vara kostnadsdrivande f6r basunderhallet.
Exempelvis har det ursprungliga avtalade priset fér kontaktledningsunderhall i ett
kontrakt hojts med 26 procent pa grund av forindringar i anliggningsmingd.»
Det har dven hint att affirsform har omférhandlats under pagdende kontrakt pa
grund av att anliggningskrav har férindrats under innevarande kontraktsperiod.»

Tvister i basunderhéllskontrakt bestar enligt Trafikverket till stor del av
ifragasittande kring kalkylerbarheten avseende de oreglerbara mingderna dir
ingdende mingd underhallsatgirder inte &r fullstindigt given. For att ge
anbudslimnare mojlighet att bedsma behovet av underhallsatgirder fsrmedlar
Trafikverket i forfragningsunderlag historik avseende besiktningsanmirkningar
samt fel och skador i foregiende kontrakt, men detta ir inte att anse som en given
mingd, vilket innebir att Trafikverkets férfrigningsunderlag inte innehéller all
information som anbudsgivaren behdover for att noggrant rikna pa anbudet.
Dirmed placeras en kalkyleringsrisk pi entreprensren.s Det fsrekommer minga
diskussioner om skador och fel mellan Trafikverket och entreprensren.
Entreprensren kan anse att vissa typer av komponenter inte ingér i kontraktets
oreglerbara mingder. Vidare kalkylerar entreprensrer med sammanhingande
arbeten och anser inte att spridda atgirder ingdr, till exempel slipersbyten.s

91 Intervju med projektledare, Trafikverket, 2020-01-10.

92 E-post fran Trafikverket, 2020-04-03.

93 E-post fran Trafikverket, 2020-04-03.

94 Trafikverket, PM Projekt- och avtalsuppfolining for avtal avslutade 2017, 2017. Begreppet affirsform
kan exempelvis inkludera entreprenadform och erséttningsform.

95 Trafikverket, Kontraktsanalys basunderhdll jirnvig — slutrapport. Langsiktigt hdllbara affiirer for
Trafikverket pd den svenska underhdllsmarknaden, 2015, s. 23.

9 Trafikverket, Kontraktsanalys basunderhdll jirnvig — slutrapport. Langsiktigt hdllbara affiirer for
Trafikverket pa den svenska underhdllsmarknaden, 2015, s. 23-28.
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Trafikverket genomférde 2017 en djupuppfoljning av nyligen avslutade
entreprenader som hade kostnadsavvikelser 6ver 50 procent. Bland dessa fanns
fem basunderhallskontrakt for jirnvig. Kostnadsékningarna bestod av bade skade
R-mingder och ATA-arbeten. En dterkommande orsak var forfragningsunderlag
som inte klargjorde entreprenérens dtagande tillrackligt tydligt eller dir de satta
mingderna inte motsvarade det underhall som faktiskt behévde genomféras.
Aven tillkommande delar i jirnvigsanliggningen har varit betydande for
avvikelsernas storlek.”

Intervjuade projektledare uppger att diskussioner om tolkningar ir vanligt
forekommande pa byggméten. Olika tolkningar av vad som ingar i olika moment
ir en orsak. Utrymmet for tolkning 4r stort. Det kan ocks4 finnas felaktigheter i
kontrakt.»s En projektledare menar att det [6nar sig for entreprendren att leta efter
fel och kryphal i kontrakten och att de anvinds for att fésrhandla om priser och
tjdna mer pengar.”®

Trafikverket har sedan 2015 genomfort ett antal atgirder f6r att férbattra
kalkylerbarheten for atgirder som tidigare uppgavs vara sirskilt problematiska.1
Majoriteten av R-mingderna uppskattas numera per bandel. Bittre historik éver
besiktningsanmirkningar skickas med i forfragningsunderlaget. Numera
inkluderar historiken fler sorters anmirkningar och fel.t Aven loggning och
inventering for avvattning har férbittrats genom ett nationellt initiativ.102 I
kontrakt som upphandlades f6re juni 2014 saknades reglering for forandringar
som okad trafik och 6kat slitage. Efter tvister tog Statens vig- och
transportforskningsinstitut (VTI) fram en modell for reglering f6r ckad trafik som
innebir att R-méngderna riknas upp nir tonnaget 6verskrider viss niva.1os

4.2.4 Trafikverket har efterstravat mindre andel lasta utgifter

Entreprenadformen och den fastslagna underhéllsnivi som ligger till grund for
vad som skrivs in i kontrakten paverkar mojligheten att styra om resurserna vid
behov. Trafikverket har dirfor gjort basunderhallskontrakten mer flexibla genom
att bland annat sinka ambitionsnivin pa lagtrafikerade banor och pa si sitt
frigéra medel.

97 Trafikverket, PM Projekt- och avtalsuppf6ljning for avtal avslutade 2017, 2017.

9% Intervju med projektledare, Trafikverket, 2019-12-13; Intervju med projektledare, Trafikverket,
2019-12-23; Intervju med projektledare, Trafikverket, 2020-01-07; Intervju med projektledare,
Trafikverket, 2020-01-10, Intervju med projektledare, Trafikverket, 2020-02-03.

99 Intervju med projektledare, Trafikverket, 2019-12-13.

100 Se Trafikverket, Kontraktsanalys basunderhdll jirnvig — slutrapport. Langsiktigt hdllbara afféirer for

Trafikverket pa den svenska underhdllsmarknaden, 2015, s. 38-39 fér lista pa koder.

E-post fran Trafikverket 2020-04-29.

102 |ntervju med féretradare fér avdelningen jarnvigssystem, Trafikverket, 2020-04-27.

103 Se Trafikverket, Kontraktsanalys basunderhdll jirnvig — slutrapport. Langsiktigt hdllbara afféirer for
Trafikverket pa den svenska underhdllsmarknaden, 2015, bilaga 6.
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Trafikverket konstaterade 2017 att basunderhallskontrakten hade oproportionerligt
stora lasta utgifter. Detta i kombination med en ambitionsniva som lag hogt i
relation till de ekonomiska ramarna gjorde det svart att styra budget till de
atgirder som ir mest angeligna vid ett givet tillfille.1+ Det innebar en risk for att
fel atgirder utifran anliggningens prioriterade behov blir utférda.1os Det dr mer
problematiskt att géra omprioriteringar i arbeten dir entreprenéren har
funktionsansvar. R-méngder kan regleras under kontraktets ging men
foérandringar av ett funktionsansvar riskerar att leda till kade kostnader och
tvister. Det 4r svarare att sirskilja atgirder som ingdr i ett funktionsansvar och
styra om resurser under ett pigiende kontrakt.16 Trafikverket bedémde att den
ekonomiska grundnivin i basunderhallsavtalen behévde sittas pa en ligre niva,
for att aktivt kunna styra 6ver de medel som myndigheten har till férfogande. Det
innebir att dven den funktionella nivan i avtalen behovde sittas ligre.107

Trafikverket tog 2017 beslut om att inféra en ny grundniva for basunderhall pa
jarnvig.is Syftet var att frigéra medel fran basunderhill for att kunna 6ka andelen
reinvesteringar, minska underhallsskulden och ta hinsyn till arliga
kostnadsforindringar.1 Hogtrafikerade banor prioriteras eftersom det saknas
medel for att uppritthélla och aterta underhallsskulden pa hela jirnvigsnitet.
Genom att underhallet pa lagtrafikerade banor har en ligre grundniva frigors
medel. Samtidigt far lagtrafikerade banor mindre férebyggande underhall och
komponenter byts i mindre omfattning med 6kad felavhjilpning som f6ljd.1o

4.2.5 Overblivha medel fran andra verksamheter har tidigare tillférts
basunderhallet

Nir medel inom andra verksamhetsgrenar inte férbrukas som planerat kan dessa
foras over for att anviandas inom basunderhallet. Det innebir tekniskt sett att
slutkostnaden for berorda basunderhallskontrakt blir storre, men sannolikt har
ocksa ny funktionalitet tillkommit i form av hogre ambitionsniva pa underhéillet.
Detta har dock inte varit aktuellt sedan 2017.

Orsaken till att situationen uppstar kan till exempel vara att projekt inom
investering eller reinvestering blir férsenade. Dessa medel fors dé over till
basunderhallet for att kunna férbrukas inom budgetaret.
Basunderhillskontraktens entreprenérer far i uppdrag att genomfésra
underhallsatgirder som Trafikverket sett behov av men som inte var planerade

10

=

Trafikverket, Styrning av basunderhdll jirnvéig, 2017, s. 10.

Trafikverket, PM Projekt- och avtalsuppféljning fér avtal avslutade 2017, 2017.
Trafikverket, Styrning av basunderhdll jirnvég, 2017, s. 9.

Trafikverket, Styrning av basunderhdll jirnvéig, 2017, s. 10.

Trafikverket, Beslut, Styrning av basunderhdll jirnvig, 2017.

Intervju med nationell samordnare, Trafikverket, 2020-01-15.

10 |ntervju med nationell samordnare, Trafikverket, 2020-01-15.
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eftersom resurserna inte rickte till.in Trafikverket uppgav 2017 att det hir dr en av
de huvudsakliga orsakerna till kostnadsavvikelser i vissa kontrakt. Samtidigt
pekade Trafikverket pa olika typer av problem som kan uppst3, till exempel att
resurserna tillférs med for liten framforhallning och att det kan fsrekomma
otilldtna direktupphandlingar.i2

Trafikverket uppger att resurser inte har tillforts basunderhallskontrakten pa det
hir sittet sedan 2017 eftersom det inte funnits nagot sidant behov de senaste
aren. Aven tidigare rorde det sig om relativt sma totalbelopp, i storleksordningen
50-100 miljoner kronor per ir.113 Sannolikt finns det kontrakt som ingér i
Riksrevisionens studie dir medel har tillf6rts pa det hir sittet. Med tanke pa
storleksordningen bor det dock inte vara en faktor som har en betydande paverkan
pa den genomsnittliga kostnadsavvikelsen, dven om enskilda kontrakt kan
péverkas mer.

4.3 Utvidrdering av anbud

Eftersom kontraktens olika delar prissitts individuellt finns det utrymme f6r
anbudsgivarna att tillimpa olika prissittningsstrategier. Det har betydelse f6r
kostnadsutvecklingen under kontraktets gang.

4.3.1 Lagsta pris anvands for utvardering av anbud

Trafikverket anvinder ligsta pris som tilldelningskriterium vid upphandling av
basunderhall. Tidigare forekom &dven utvirdering efter det mest ekonomiskt
fordelaktiga anbudet.1+ Den modellen utvirderade utifran det bista férhallandet
mellan pris och kvalitet. D4 virderades bland annat entreprenérens
genomforandebeskrivning, organisationsbeskrivning samt etableringsplan. Men
numera tillimpas endast ligsta pris som tilldelningskriterium, si linge 6vriga
villkor anses uppfyllda. En anledning ir att Trafikverket hade problem med att
virdera andra parametrar, vilket bidrog till att anbudsgivare begirde dverprévning
av tilldelningsbesluten vid ett flertal tillfillen. Samtidigt finns nackdelar
forknippade med att anvinda ligsta pris som tilldelningskriterium. Det kan till

1 Intervju med nationell samordnare, Trafikverket, 2020-01-15.

12 Trafikverket, PM Projekt- och avtalsuppféljning fér avtal avslutade 2017, 2017.

13 E-post fran Trafikverket 2020-04-27.

14 Jamfér 12 kap. 1§ i den numera upphévda lagen (2007:1092) om upphandling inom omradena
vatten, energi, transporter och posttjinster. | samband med att LUF tridde ikraft den 1 januari 2017
férandrades delvis begreppen fér tilldelning och utvirdering. Numera &r det fér myndigheten
ekonomiskt mest férdelaktiga anbudet ett verordnat begrepp. En upphandlande enhet ska, enligt
15 kap. 1 § LUF, tilldela den leverantér ett kontrakt vars anbud &r det ekonomiskt mest férdelaktiga
fér enheten. Vilket anbud som &r det ekonomiskt mest férdelaktiga ska utvirderas pa nagon av
grunderna bista férhallandet mellan pris och kvalitet, kostnad eller pris.
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exempel leda till en storre risk att entreprenérer viljs som limnat alltfor laga
anbud och sedermera fir svirt att fullfolja kontrakten.s

4.3.2 Obalanserad budgivning kan leda till 6kade kostnader

Leverantoren kan prissitta de enskilda delarna av kontraktet baserat pa
férvintningar om dndringar i innehéllet under kontraktets gang, f6r att skapa
bittre forutsittningar for okad ersittning.

I kontrakt som innehaller reglerbara mingder kan obalanserad budgivning
forekomma, vilket innebir att priser pa enskilda dtgirder avviker kraftigt fran de
faktiska produktionskostnaderna. Forutsittningen for att detta ska kunna
forekomma ir att det arbete som kommer att behévas inte kan forutses och
regleras perfekt i kontrakten.i6 Om en leverantor till exempel misstinker att
Trafikverket har uppskattat for stora mingder for en viss typ av atgird kan
leverantéren i sitt anbud sitta ett orimligt lagt pris for den atgirden (betydligt
lagre 4n vad den faktiskt kostar leverantéren att genomfora). Det ger utrymme att
ta ut hogre priser f6r andra typer av atgirder och ind4 vinna upphandlingen. Det
ror sig di om en typ av spekulation dir leverantéren limnar ett lagt anbud for att
vinna upphandlingen och riknar med att kunna rikna hem sin vinst genom att
det tillkommer arbete som inte var specificerat vid upphandlingstillfillet.

Trafikverkets ekonomiska uppfoljning gér det inte mojligt att besvara fragan om
exakt hur vanligt fsrekommande obalanserad budgivning ir och vad det far for
konsekvenser (se avsnitt 2.4.2). Riksrevisionen har sett exempel fran enskilda
upphandlingar dir priset for ett visst arbetsmoment kan vara tio ganger hogre

i det vinnande anbudet 4n i det nist bista anbudet. Fér andra arbetsmoment

i samma upphandling kan férhallandet vara det omvinda. Trafikverket har
tidigare patalat att tillkommande dtgirder som ofta képs inom
basunderhallskontrakten skapar stora spekulationer i de ursprungliga avtalens
prissittning eftersom det rader otydlighet betriffande innehallet i och omfattning
av avtalet.1” Enligt en tidigare utvirdering av Trafikverket framholl dven
entreprenérer att det férekommer spekulation i anbudsskedet.1s Intervjuer med
projektledare och nationell samordnare ger bilden av att obalanserad budgivning,
eller spekulativ prissittning, férekommer i basunderhallskontrakten f6r underhall
av jarnvigar, men inte i lika stor omfattning som i motsvarande kontrakt fér
vigunderhall. Flera intervjuade projektledare menar iven att prissittningen

15 SOU 2015:42, s. 126-127

116 Olykke och Nystrém, “Defining abnormally low tenders: A comparison between Sweden
and Denmark”, 2017.

7 Trafikverket, PM Projekt- och avtalsuppféljning fér avtal avslutade 2017, 2017.

118 Trafikverket, Analys av leverantérsmarknad basunderhdll jérnvdg, 2013, s. 7.
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paverkar entreprendrernas incitament att genomfora atgirderna.? Detta innebir
att Trafikverket behover extra kontrollresurser for att sikerstilla att entreprensrer
genomfor atgirder dir ett arbetsmoment ir ldgt prissatt.

4.3.3 Trafikverket har begrinsade méjligheter att férkasta anbud

pa grund av prissattningen
Trafikverket har frimst mojlighet att begrinsa prisspekulation genom att géra
triffsikra mingdforteckningar i forfrigningsunderlagen. Vissa mojligheter finns dven
att bestimma vilken prissittning som tillats i leverantsrernas anbud, men de
mojligheterna ir begrinsade.

Om Trafikverket bedomer att ett anbud 4r onormalt 1agt begir myndigheten en
skriftlig férklaring fran anbudsgivaren. Om svaret inte ar tillfredsstillande far anbudet
forkastas, efter avstimning med jurist.120 Trafikverket har tidigare forkastat anbud med
vad som enligt myndigheten varit onormalt lga priser pa enskilda delar av kontrakt.
Ar 2016 forkastade Trafikverket ett anbud som ansigs onormalt lagt och den aktuella
anbudsgivaren begirde di 6verprovning av Trafikverkets beslut hos férvaltningsritten.
Forvaltningsritten fann att anbudsgivaren hade gjort sannolikt att anbudet var
allvarligt menat och forklaringarna ansags som tillrickliga. Trafikverket dverklagade
domen till kammarritten.2 Trafikverket anforde att anbudsgivarens enda eller
huvudsakliga forklaring till bolagets anbudspris var att bolaget riknade med
omfattande mingdskningar och tilliggsarbeten under avtalstiden. Men enligt
domstolen var detta bara en av flera férklaringar som bolaget hade redovisat. Vidare
fann kammarritten att de forklaringar som anbudsgivaren hade limnat framstod som
serivsa och tillrickligt detaljerade i forhallande till den mycket omfattande
upphandling som det var friga om. Det saknades vidare anledning att anta att
anbudsgivaren inte skulle kunna leverera till erbjudna villkor. Kammarritten avslog
siledes 6verklagandet och avgjorde malet till anbudsgivarens férdel.

I ett mal fran hogsta forvaltningsdomstolen, dér Trafikverket inte var part, har
domstolen vidare funnit att det inte 4r férenligt med upphandlingslagstiftningen att
som obligatoriskt krav ange att anbud med ett timarvode under en viss niva (sa
kallade golvpris) inte kommer att antas.122

19 Intervju med nationell samordnare, Trafikverket, 2020-01-15; Intervju med projektledare,
Trafikverket, 2019-12-13; Intervju med projektledare, Trafikverket, 2019-12-23; Intervju med
projektledare, Trafikverket, 2020-01-07; Intervju med projektledare, Trafikverket, 2020-01-10,
Intervju med projektledare, Trafikverket, 2020-02-03.

120 Trafikverket, Delprocess Upphandla, 2018.

121 Kammarritten i Sundsvalls dom den 27 september 2016 i mal nr 1192-16.

122 Hogsta férvaltningsdomstolen, HFD 2018 ref. 50.
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5 Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat om Trafikverket sikerstiller att staten far s mycket
jarnvagsunderhdll som mailigt for tillgingliga resurser. Granskningen utgar fran
fsljande fragestillningar:

1. Ar kostnadsavvikelserna omfattande?
2. Finns det systematiska faktorer som samvarierar med kostnadsavvikelserna?
3. Arbetar Trafikverket effektivt for att minimera kostnadsavvikelser?

Granskningens resultat indikerar att upphandlingen inte fungerar si effektivt som
den borde och i forlingningen att staten skulle kunna fi mer underhll f6r de
spenderade resurserna. Den genomsnittliga kostnadsékningen var 74 procent i de
analyserade kontrakten. Detta ir en hog siffra jimfort med andra entreprenader
som Trafikverket upphandlar. Det finns ocksa systematiska skillnader i
kostnadsavvikelser mellan exempelvis olika regioner, olika entreprensrer och olika
sitt att utforma kontrakten. Trafikverket behover arbeta mer effektivt for att
minimera kostnadsavvikelserna, bland annat genom att forbittra kunskapen om
anliggningen och inféra en effektivare planering av underhallet.

5.1 Granskningens resultat

5.1.1 Ar kostnadsavvikelserna omfattande?

Riksrevisionens bedomning ir att det finns omfattande kostnadsavvikelser inom
det upphandlade basunderhallet av jirnvig. Av 31 studerade kontrakt som l6pte
mellan 2007 och 2019 hade 28 en hogre slutkostnad jamfoért med anbudssumman.
Den genomsnittliga kostnadsavvikelsen var 74 procent dven om trenden gar mot
mindre kostnadsavvikelser i slutet av den studerade perioden.
Kostnadsavvikelserna ir betydligt stérre dn vad som ir fallet totalt sett for
Trafikverkets entreprenader (32 procent foér kontrakt som avslutades 2017 och

21 procent for kontrakt som avslutades 2018). De ir idven stérre 4n motsvarande
kontrakt for underhall av vigar som granskades av Riksrevisionen 2019

(41 procent). Vinterdtgirder utgor ungefir en tiondel av kontrakten. For denna del
var den genomsnittliga kostnadsckningen stérre, 91 procent.

5.1.2 Finns det systematiska faktorer som samvarierar med
kostnadsavvikelserna?

Det finns ett antal systematiska faktorer som samvarierar med storleken pa
kostnadsavvikelserna. Vissa av faktorerna kan péaverkas av Trafikverket, medan
andra ir utanfor Trafikverkets radighet.
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Bland det som Trafikverket kan paverka finns regionala skillnader i hur stora
kostnadsavvikelser som uppstar. Detta tyder pa att Trafikverket har kommit olika
langt i olika regioner i arbetet med att utveckla verksamheten for att atgirda
brister i effektivitet. Vidare ir kostnadsavvikelserna mindre niar samma
projektledare ansvarar f6r upphandling och genomférande av hela kontraktet. En
annan faktor ar kontraktsform, dir granskningen visar att kostnadsavvikelserna ir
mindre f6r drift och underhall (exklusive vinterunderhall) nir Trafikverket
upphandlar entreprenaden som totalentreprenad. Det finns ocksa systematiska
skillnader som samvarierar med hur ersittningsmodellen utformats vid
upphandling av vinterunderhall. Kostnadsavvikelserna ir stérre under kontraktets
senare delar jamfort med det forsta kontraktsiret, vilket kan tyda pa att 6kade
tilliggsbestillningar och 6kning av reglerbara mingder uppstar senare

i kontrakten.

Det forekommer skillnader i kostnadsavvikelse mellan vissa entreprendrer.
Dessutom ir kostnadsavvikelsen stérre i kontraktets vinterunderhallsdel nir en
entreprendr ansvarar f6r samma kontraktsomrade under tva kontraktsperioder i
rad. Det kan indikera foérekomsten av si kallad obalanserad budgivning, det vill
sdga att entreprendren utnyttjar ett utrymme for att tillimpa olika
prissittningsstrategier med syfte att maximera ersittningen i férhéllande till
mingden utfort arbete. Det kan vara s att vinterunderhallet 4r mer utsatt for
strategiska prissittningar jimf6rt med kontraktets 6vriga delar.

Stora kostnadsavvikelser ir en indikation p4 att upphandlingen inte fungerar sa
effektivt som den borde. Men det betyder inte att alla tillkommande kostnader
skulle kunna undvikas. Stora kostnadsavvikelser kan férekomma pa grund av
onormalt liga anbud som sedan kan mynna ut i vad som kan betraktas som en
normal slutkostnad. Det dr dirfor viktigt att kunna utforma arbetsprocessen s
effektivt som moijligt for att identifiera vilka av kostnadsckningarna i kontraktet
som gar att undvika.

5.1.3 Arbetar Trafikverket effektivt fér att minimera kostnadsavvikelser?

Basunderhillet for jirnvig bygger delvis pa objektiva tillstindsmitningar och det
finns tekniska l6sningar for att utska andelen automatiska kontroller.
Jarnvigsanliggningen utgor dessutom ett avgrinsat system som inte ir f6r stort
for att kunna 6vervakas effektivt. Dirfor borde det finnas férutsittningar att géra
indamalsenliga analyser av underhallsbehov och minimera
kostnadsoverskridanden inom basunderhallskontrakten. Granskningen visar att
det finns utrymme till férbattringar nir det giller kunskapen om anliggningen
och uppféljningen av genomfort arbete. Pa sikt kan dven utformningen av
basunderhallskontrakt dndras for att minska risken for kostnadsavvikelser, men
for det krivs forst att formagan att uppskatta underhillsbehov framat i tiden

blir bittre.
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De it-system som Trafikverket anvinder uppfyller inte de krav som kan stillas pa
ett effektivt anliggningsregister. Det finns dels brister som har med
inrapporteringen av data att gora, dels brister som handlar om funktionaliteten
hos systemen. Resultatet av besiktningar anvinds inte till att prognostisera
nedbrytningstakten och analysera det framtida underhallsbehovet. Det finns
potential for en mer automatiserad och systematisk besiktning i och med
teknikutvecklingen som sker, men f6r detta krivs utveckling av metoder for
informationsinhdmtning och av systemen dir informationen omhindertas. Det
saknas ett system som kan ge en aggregerad bild av tillstindet i anliggningen,
inklusive historiska tillstdind och tinkbara framtida tillstind. Utan tillricklig
kunskap om anliggningen och verktyg f6r indamalsenlig analys blir kraven storre
pa de ansvariga pa Trafikverket f6r enskilda kontrakt. De behover anvinda sin
personliga erfarenhet och kunskap om det specifika kontraktsomradet for att
kompensera for bristerna i systemstdd. Det medfor risk for att triffsikerheten i
forfragningsunderlagen och effektiviteten i kontraktens genomférande blir
varierande. Den systematiskt stérre skillnaden i kostnadsavvikelse nir samma
projektledare inte ansvarar f6r hela kontraktscykeln tyder pa att arbetet

ir personberoende.

Det saknas systematisk inrapportering av vad Trafikverket kopt inom ett kontrakt
pa ett sddant sitt att kopta méngder av enskilda atgirder kan kopplas till uppgifter
om kostnader i ekonomisystemet. Det forekommer felkontering av kostnader i
varierande grad i samtliga underhéllsdistrikt och kontrakt. Dessa brister medf6r
tvd konsekvenser. Dels finns risk for att information saknas som behévs for att ta
fram ett forfragningsunderlag med tillricklig kvalitet nir ett nytt kontrakt ska
upphandlas. Dels blir det svirt att analysera tidigare genomfort arbete inklusive
tilliggsbestillningar pa aggregerad niva for att utveckla verksamheten.
Riksrevisionen bedomer att den hir typen av uppfoljning behovs f6r att styra och
planera underhallet pa ett effektivt sitt och for att motverka kostnadsékningar.

Trafikverket har som 6vergripande strategi att upphandla kontrakt med
funktionsansvar och fast pris som ger entreprendéren frihet att hitta effektiva
l6sningar. Detta ska frimja innovation och konkurrens och géra marknaden mer
attraktiv. Men Trafikverket har sett att forfragningsunderlagen i en del fall inte
haller tillricklig kvalitet for att entreprensrens atagande ska kunna definieras
tydligt och arbetsmingden ska kunna uppskattas triffsikert. D3 loper kontrakt
med stor andel funktionskrav en risk att prissittas hogt eftersom entreprensren
vill kompenseras for osikerheten i kalkylerna. Det finns dven storre risk for olika
tolkningar av vad som ingdr i kontraktet med tvister och férdyringar som f6ljd.

For att motverka dessa risker har Trafikverket de senaste iren dkat andelen
utférandeentreprenader och reglerbara mingder i kontrakten. Syftet ir att uppna
vad myndigheten anser 4r en balanserad riskfordelning mellan bestillare och
leverantsr och att fa storre mojlighet att styra underhéllet nir nya behov uppstar
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under kontraktstiden. Detta medfér dock andra risker, till exempel minskade
drivkrafter for effektivisering, incitament till 6verproduktion samt ékad risk for
strategisk prissittning vid anbudsfasen, vilket kan driva upp kostnaden for
kontrakten. Riksrevisionens analys visar ocksd pa en ligre kostnadsavvikelse for
kontrakt som upphandlats som totalentreprenad. Det tkade inslaget av
utforandeentreprenader ir ett steg tillbaka fran vad som i grunden ir det mest
effektiva sittet att upphandla basunderhill av jirnvig. Men nir det finns
betydande brister i f6rmégan att uppskatta framtida underhallsbehov ir
utférandeentreprenader ibland ett sikrare val. De riskerar visserligen att ge stérre
kostnadsavvikelser, men kan ses som motiverade pa kortare sikt f6r att undvika
andra negativa konsekvenser i form av till exempel firre anbud och hogre priser.

De entreprensrer som deltar i en upphandling av basunderhéll kan ha skil att
misstinka att det arbete som verkligen kommer att behova utforas skiljer sig fran
vad som anges i forfragningsunderlaget. Detta ger utrymme att agera strategiskt
vid prissittningen for att kunna ligga ett lagt anbud och vinna upphandlingen
men dnda fa ut hog ersittning nir proportionerna mellan olika typer av arbeten
férindras under kontraktets gang. Det sker genom att enskilda atgirder i anbudet
prissitts hogt eller lagt, i forhillande till vad de kostar att genomféra, baserat pa
entreprensrens forvintan om vad de faktiska mingderna blir. Detta kallas f6r
obalanserad budgivning. Trafikverkets bristande ekonomiska uppfoljning gor det
inte mojligt att besvara fragan om exakt hur vanligt forekommande obalanserad
budgivning ir och vad det far f6r konsekvenser f6r kontraktens slutkostnad.
Forekomsten av systematiska kostnadsavvikelser mellan entreprensrer indikerar
dock att deras olika strategier vid prissittning ger en effekt pa forhallandet mellan
anbudspris och slutkostnad. Den 6kade avvikelsen nir en entreprensr ansvarar fér
samma kontraktsomride tva perioder i f6ljd indikerar ocksi att entreprensren kan
anvinda den ytterligare forvirvade kunskapen i sin prissittning.

Trafikverket har endast begrinsade méjligheter att sitta upp regler for hur
anbuden fir prissittas. Kammarritten har funnit att LUF inte ger utrymme for
Trafikverket att forkasta anbud baserat pd vad myndigheten uppfattar som
onormalt liga priser pa enskilda atgirder. Trafikverket kan frimst motverka
obalanserad budgivning genom att ta fram triffsikra mingdforteckningar i
forfragningsunderlaget i allminhet och genom att utforma effektiva
vintermodeller i synnerhet.
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5.2 Rekommendationer
Mot denna bakgrund limnar Riksrevisionen f6ljande rekommendationer:
Till regeringen:

o Ge Trafikverket i uppdrag att analysera omfattningen och konsekvenserna av
obalanserad budgivning inom basunderhallskontrakt f6r underhall
av jarnvagar.

Till Trafikverket:

e Inritta ett it-system for anliggningsuppgifter som mojliggér en mer
komplett informationsinsamling om anliggningens tillstind, vilken kan
anvindas for att férutsiga anliggningens framtida tillstand.

e Ta fram en rutin f6r systematisk inrapportering av képta mingder och deras
kostnader inom ett kontrakt. Detta ska méjliggora att kopta
underhallsatgirder i savil reglerbara som oreglerbara mingder, och
kostnaderna for dessa, kan f6ljas upp pa detaljniva. Syftet ir att atgirderna
ska kunna sokas ut i ekonomisystemet och framstillas i enlighet med
mingdforteckningens struktur, si att Trafikverket far bittre mojligheter att
ta fram ett kvalitativt forfragningsunderlag nir ett nytt kontrakt
ska upphandlas.

e Forbittra analysarbetet i syfte att bittre kunna identifiera det framtida
underhallsbehovet och planera underhillsitgirderna.
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