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Trafikverkets upphandling av végar och
jarnvégar

Sammanfattning

I betdnkandet behandlar utskottet regeringens skrivelse 2012/13:50 Riksre-
visionens rapport om Trafikverkets upphandling av végar och jarnvégar
samt en foljdmotion som véackts med anledning av denna.

I skrivelsen har regeringen redovisat sin bedémning av Riksrevisionens
iakttagelser och rekommendationer i granskningsrapporten Trafikverkets
upphandling av végar och jarnvégar — leder den till hog produktivitet?
(RiR 2012:14). Utskottet menar att de brister som Riksrevisionen pekar pa
i sin rapport maste tas p& storsta allvar och anser det anmarkningsvart att
regeringen inte tanker vidta nagra ytterligare atgarder med anledning av
Riksrevisionens granskningsrapport. Enligt utskottets uppfattning kan reger-
ingens passivitet leda till mindre vdg och jarnvdg for pengarna samtidigt
som mojligheten for véra jarnvagar att fylla nédvandig samhalls- och kli-
matnytta minskar. Utskottet foreslar darfor att regeringen ges till kdnna att
Trafikverket bor fd i uppdrag att

— utveckla de erfarenhetsaterforingssystem som anvands och som ér till-
gangliga aven for externa forskare och extern revision,

— genomfora resultatmdtningar av hur upphandlingarnas produktivitet
och effektivitet paverkas av olika entreprenadformer,

— ta fram empiriskt underlag som motiverar strategier och beslut om upp-
handling.

Utskottet foreslar vidare att regeringen ges till kanna att riksdagen bor
informeras om uppnédd effektivitet med olika upphandlings- och kontrakts-
former inom Trafikverket.

Utskottet foresldr att riksdagen lagger skrivelsen till handlingarna och
bifaller samtliga motionsyrkanden.

I betdankandet finns en reservation (M, FP, C, KD).
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Utskottets forslag till riksdagsbeslut

Trafikverkets upphandling av vagar och jarnvagar
Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad utskottet anfor
om att regeringen bor informera riksdagen om uppnadd effektivitet med
olika upphandlings- och kontraktsformer inom Trafikverket samt ge Trafik-
verket i uppdrag att ta fram empiriskt underlag som motiverar strategier
och beslut om upphandling, att utveckla de erfarenhetsaterforingssystem
som anvands och som &r tillgangliga dven for externa forskare och extern
revision och att genomfora resultatmétningar av hur upphandlingarnas pro-
duktivitet och effektivitet paverkas av olika entreprenadformer. Darmed
bifaller riksdagen motion
2012/13:T12 av Siv Holma m.fl. (V) yrkandena 1-4 och
lagger skrivelse 2012/13:50 till handlingarna.

Reservation (M, FP, C, KD)

Stockholm den 21 februari 2013

P4 trafikutskottets vagnar

Anders Ygeman

Foljande ledamoter har deltagit i beslutet: Anders Ygeman (S), Jan-Evert
Radhstrom (M), Eliza Roszkowska Oberg (M), Jessica Rosencrantz (M),
Lars Mejern Larsson (S), Sten Bergheden (M), Suzanne Svensson (S),
Lars Tysklind (FP), Leif Pettersson (S), Lars Johansson (S), Edward Riedl
(M), Stina Bergstrom (MP), Tony Wiklander (SD), Siv Holma (V), Goéran
Lindell (C), Robert Halef (KD) och Hans Unander (S).



Redogorelse for drendet

Arendet och dess beredning

I betdnkandet behandlas regeringens skrivelse 2012/13:50 Riksrevisionens
rapport om Trafikverkets upphandling av végar och jarnvégar. Riksrevisio-
nen har granskat Trafikverkets upphandling av végar och jarnvégar. Syftet
med granskningen har varit att granska Trafikverkets och regeringens insat-
ser for att Trafikverkets upphandling ska leda till hog produktivitet och
konkurrens.

Riksrevisionens granskning har redovisats i rapporten Trafikverkets upp-
handling av végar och jarnvdgar — leder den till hog produktivitet? (RiR
2012:14). Riksrevisor Claes Norgren m.fl. informerade den 13 november
2012 utskottet om innehallet i Riksrevisionens granskningsrapport.

Riksdagen dverlamnade rapporten till regeringen den 29 juni 2012. Reger-
ingen remitterade granskningsrapporten till Trafikverket som ldmnade ett
remissvar till regeringen den 11 september 2012. Regeringen overldmnade
sin skrivelse till riksdagen den 13 december 2012. Med anledning av skri-
velsen har en foljdmotion vackts.

I sammanhanget kan dven ndmnas att den 15 november 2012 informe-
rade Produktivitetskommitténs ordférande Malin Lévsjogard utskottet om
innehdllet i Produktivitetskommitténs betankande Vagar till forbattrad pro-
duktivitet och innovationsgrad i anldggningsbranschen (SOU 2012:39).

Bakgrund

Genom effektivitetsrevision granskar Riksrevisionen hur effektiv den stat-
liga verksamheten &r. Granskningarna utgar fran riksdagens beslut och
Riksrevisionen granskar sedan regeringens genomférande, styrning, uppfolj-
ning och rapportering till riksdagen. Riksrevisionen granskar ocksa myndig-
heternas genomforande och rapportering till regeringen. Enligt lagen
(2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m. ska en effektivitets-
granskning framst ta sikte pd forhallanden med anknytning till statens
budget, genomforandet och resultatet av statlig verksamhet och &taganden
i dvrigt, men den far ocksa avse de statliga insatserna i allmanhet. Effekti-
vitetsgranskningarna ska ocksa framja en sadan utveckling att staten med
hansyn till allmanna samhallsintressen far ett effektivt utbyte av sina insat-
ser. Granskningarna ska huvudsakligen inriktas pd hushallning, resursutnytt-
jande, maluppfyllelse och samhallsnytta.
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Skrivelsens huvudsakliga innehall

I skrivelsen redovisar regeringen sin beddmning av Riksrevisionens iaktta-
gelser i granskningsrapporten Trafikverkets upphandling av végar och
jarnvagar — leder den till hdg produktivitet? (RiR 2012:14).



Utskottets 6vervaganden

Trafikverkets upphandling av végar och jarnvégar

Utskottets forslag i korthet
Med bifall till motionsférslag tillkdnnager riksdagen for reger-
ingen som sin mening att Trafikverket bor fa i uppdrag att
utveckla de erfarenhetsaterforingssystem som anvands och som
ar tillgangliga &ven for externa forskare och extern revision, att
genomfdra resultatmétningar av hur upphandlingarnas produktivi-
tet och effektivitet paverkas av olika entreprenadformer och att
ta fram empiriskt underlag som motiverar strategier och beslut
om upphandling. Utskottet foreslar vidare att regeringen ges till
kanna att riksdagen bor informeras om uppnadd effektivitet med
olika upphandlings- och kontraktsformer inom Trafikverket.
Detta ar enligt utskottets uppfattning nédvandiga atgéarder for att
fa mer vag och jarnvag for pengarna samtidigt som vara jarnva-
gar far majlighet att fylla nédvandig samhélls- och klimatnytta.

Utskottet foreslar ocksa att riksdagen lagger skrivelsen till
handlingarna.

Jamfor reservation (M, FP, C, KD).

Riksrevisionens granskning

Granskningens omfattning

Riksrevisionen har granskat Trafikverkets upphandling av végar och jarnva-
gar. Syftet med granskningen har varit att granska Trafikverkets och
regeringens insatser for att Trafikverkets upphandling ska leda till hég pro-
duktivitet och konkurrens. Riksrevisionen definierar produktivitet som
mangden vég och jarnvag for pengarna.

Riksrevisionens granskning har delats upp i fyra delundersdkningar:

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

3. Har Trafikverket uppnétt konkurrens?

4. Har regeringen foljt upp andamélsenligt?

For att genomfora granskningen har Riksrevisionen bl.a. genomfort inter-
vjuer och utrett Trafikverkets system och rutiner for erfarenhetsaterforing.
Vidare framgar av granskningsrapporten att Trafikverket inte har kunnat
presentera nagot samlat erfarenhetshaserat vetenskapligt underlag som
visar totalentreprenaders produktivitets- eller kvalitetsvinst i forhallande till
dvriga entreprenadformer. Mot den bakgrunden och med tanke pa att det
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har gatt flera decennier sedan de forsta totalentreprenaderna provades har
Riksrevisionen funnit det angel&get att genomftra en métning. Riksrevisio-
nen har darfér méatt produktiviteten i Trafikverkets senast dppnade vag-
och jarnvagsstrackor som byggts med totalentreprenad som entreprenad-
form. Dessa har sedan jamforts med utférandeentreprenader under samma
tidsperiod, 2007-2011.

Granskningens resultat

Riksrevisionen menar att granskningen inte ger stod for att Trafikverkets
senaste upphandlingsstrategi, bl.a. att 6ka antalet totalentreprenader, ar &nda-
malsenlig. De matningar som Riksrevisionen har utfort tyder pa att totalen-
treprenader hittills inte har lett till hdgre produktivitet an utférandeentrepre-
nader. Det &r enligt Riksrevisionen &ven nodvandigt med battre
erfarenhetsaterféring for att kunna ta stallning till hur upphandlingarna bor
utvecklas for att leda till hog produktivitet och 6kad konkurrens. Riksrevi-
sionen konstaterar vidare att regeringen har varit for passiv och okritisk
och har inte efterfragat erfarenhetsbaserat stod for att de atgarder som Tra-
fikverkets upphandlingsstrategi forordar har lett till hogre produktivitet.

Delundersokning 1: Vilken entreprenadform har lett till hogst
produktivitet?

Syftet med delundersckningen har varit att méta den genomsnittliga effek-
tivitetsskillnaden mellan entreprenadformerna och hur skillnaden beror pa
ett antal 6vriga omstandigheter i entreprenaderna.

Riksrevisionen har funnit att totalentreprenader i genomsnitt har l&gre
produktivitet. Skillnaden var dock inte signifikant. Ett antal prestationsrela-
terade faktorer sdsom vaglangd, jarnvagslangd, broarea, befintlig trafik och
tatbebyggelse har beaktats i méatningen. Riksrevisionen har inte heller fun-
nit att stora entreprenader generellt har en hdgre produktivitet &n mindre
entreprenader.

Riksrevisionen har identifierat ett antal orsaker till att totalentreprenader
inte har lett till hogre produktivitet. Dessa ar bl.a. stérre risker, mindre
konkurrens och de praktiska svarigheterna med att formulera funktionskrav
och att félja upp dem.

Delundersokning 2: Har Trafikverket foljt upp sina upphandlingar?

Syftet med delundersdkningen har varit att utreda Trafikverkets system
och rutiner for erfarenhetséaterforing och om de anvands effektivt.
Trafikverket har utvecklat rutiner for erfarenhetsaterféring i form av
bl.a. informationssystem som har tagits fram av Vagverket och Banverket.
Riksrevisionen har funnit att resultatet av utvecklingsarbetet hittills har fatt
begransat genomslag i praktiken. Orsaker till detta &r enligt Riksrevisionen
bl.a. att erfarenheterna inte samlas systematiskt och inte heller lagras i
enhetliga strukturer och format. Detta forsvarar sammanstéllning, analys
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och framtagning av objektiva underlag for beslut och strategier. Riksrevi-
sionen konstaterar att trots att gedigen erfarenhet troligen finns hos indivi-
derna i organisationen sd innebar bristande erfarenhetsaterféring att man
kommer att ha daliga forutsattningar att utreda varfor totalentreprenaderna
inte har lett till forvantad hégre produktivitet och for att bedéma vilka
atgarder som bor vidtas. Vidare framhéller Riksrevisionen att bristande erfa-
renhetsaterforing riskerar att leda till att bestallaren successivt forlorar
kunskapen om sina anlaggningar vilket kan skapa privata kunskapsmono-
pol som blir svéra att konkurrensutsatta i framtiden.

Delundersokning 3: Har Trafikverket uppnatt konkurrens?

Syftet med delundersékningen har varit att utreda sambandet mellan pro-
duktivitet och konkurrens, om konkurrens har uppnétts, Trafikverkets
system och rutiner samt mojliga orsaker till bristen pd konkurrens.
Riksrevisionen konstaterar att rimliga mal for konkurrensen inte har upp-
natts. | upp till 60 procent av upphandlingarna erhdlls inte tre konkurre-
rande anbud. Riksrevisionen menar att antalet anbud riskerar att ha
paverkats negativt av att Trafikverkets marknadsforingsinsatser, samman-
slagning av sma ataganden till storre och omfattande administrativa krav
har missgynnat mindre foretag. Utlandska foretag har missgynnats av stan-
dardavtalens komplexitet och av bristande erfarenheter av den praxis som
utvecklats kring avtalens tillampning. Pa jarnvagsomradet noterar Riksrevi-
sionen att Trafikverket har tilldampat begrdnsad annonsering och selektiva
rutiner trots att mer 6ppna forfaranden hade kunnat dka konkurrensen.

Delundersokning 4: Har regeringen foljt upp andamalsenligt?

Riksrevisionen konstaterar att regeringen har uppmarksammat upphandlings-
verksamhetens betydelse for effektiviteten och att regeringen péa senare tid
har lyft fram bade kvantitativa och innehallsmassiga mal for konkurrensen
och upphandlingarna. Vidare lyfts fram att Trafikverket har storre frihets-
grader betraffande anslagens anvéndning och periodisering &n det normala
i statsforvaltningen. Enligt Riksrevisionen kunde regeringen ha formulerat
mal tidigare och tydligare, for att vid avstimning mot dessa ha vidtagit
atgarder for att forbattra eller hantera bristande konkurrens. Riksrevisionen
framhaller att regeringen inte har efterfrigat resultat av Trafikverkets upp-
foljning av upphandlingarna, trots att beloppen &r avsevdrda och det &r
fraga om en repetitiv verksamhet.

Rekommendationer till regeringen och Trafikverket
Mot bakgrund av slutsatserna ovan rekommenderas regeringen

- att se till att Trafikverket utvecklar erfarenhetsaterforingssystem som
anvénds
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— att Trafikverket har rimliga forutsdttningar for att skapa konkurrens
och folja upp bolagiseringarnas paverkan pa konkurrensen samt folja
upp att Trafikverkets arbete med att forbattra konkurrensen ger resultat

— att kritiskt efterfriga de faktiska erfarenheterna och géra en egen ana-
lys och vérdering av uppgifterna

— att folja upp varfor Trafikverket inte har forstarkt sina kontrollsystem
mot oegentligheter

— att dvervdga méatningar av externa parter som komplement

— att informera riksdagen om konkurrenssituationen med mer Kritiska
matt och med de faktiska resultaten med olika upphandlings- och kon-
traktsformer med avseende pa produktivitet och andra former av effek-
tivitet.

Vidare rekommenderas Trafikverket

— att utveckla bestallarrollen genom att méta hur upphandlingarnas effek-
tivitet beror pa olika omstandigheter, sarskilt dem som Trafikverket
har mojlighet att paverka

- att utveckla strategier utifran faktiskt uppmatta resultat

— att dvervdga mojligheten att ta fram, &ga och ldpande utveckla egna
generella villkor som kan ersatta dagens standardavtal

- att utveckla system och rutiner for erfarenhetsaterforing

— att Oppna upp och utvidga inbjudningsférfarandena samt férenkla
anbudsunderlagen

— att sékerstalla att kraven i upphandlingarna &r uppféljningsbara, att de
blir kontrollerade och slutligen tillgodosedda utan extra kostnader.

Regeringens skrivelse

Regeringens bedémning

| skrivelsen redovisar regeringen sin beddmning av Riksrevisionens iaktta-
gelser i granskningen av Trafikverkets upphandling av vdgar och jarnvégar
(RIR 2012/13:50).

Regeringen konstaterar inledningsvis att totalentreprenad och utféran-
deentreprenad ar termer som kan definieras pa lite olika satt. | skrivelsen
har regeringen anvént termerna sa som de definierats i Produktivitetskom-
mitténs betdnkande (SOU 2012:39). Med totalentreprenad avses darmed
entreprenad eller del av entreprenad dar entreprendren i forhdllande till
bestallaren svarar for projektering och utférande. Med utférandeentrepre-
nad avses entreprenad eller del av entreprenad dér bestéllaren svarar for
projektering och entreprendren svarar for utférande.

I skrivelsen lyfter regeringen bl.a. fram att behovet av att 6ka produkti-
viteten i anldggningsbranschen redan tidigare har uppmérksammats och att
staten ar en stor bestéllare och bér genom sitt agerande bidra till att anlagg-
ningsmarknaden utvecklas i positiv riktning. Vidare pekar regeringen pa
att under de senaste ren har grunden lagts for en mer effektiv statlig verk-
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samhet inom transportomradet. Utgangspunkten for arbetet har enligt reger-
ingen varit att forstarka och samla de verksamheter som svarar for statens
karnuppgifter och samtidigt bolagisera konkurrensutsatt verksamhet som
inte bor bedrivas i myndighetsform.

Regeringen framhaller vidare att den har tagit en rad initiativ som syftar
till att 6ka kunskapen om produktivitet och innovation i anlaggningsbran-
schen och som dirmed kan ldggas till grund for ytterligare atgarder. Som
exempel lyfter regeringen fram Produktivitetskommittén som 6verlamnade
sitt betdnkande i juni 2012 och den sarskilda utredare som tillsattes 2010
med uppdrag att utvdrdera upphandlingsregelverket. Regeringen anger
vidare att Trafikverket har fatt i uppdrag att analysera hur och i vilka
delar av Trafikverkets verksamhetsomraden som verket kan anvéanda sig av
innovationsupphandling for att driva pa utvecklingen av effektivare proces-
ser och ny teknik.

Leder Trafikverkets upphandlingsstrategi till hdgre produktivitet?

Vad galler de farhdgor som Riksrevisionen har avseende totalentreprenader
pekar regeringen pa att Trafikverket har framfort att de inte 4r konsekven-
ser av entreprenadformen totalentreprenad i sig utan snarare konsekvenser
som skulle kunna intraffa pa grund av daligt formulerade krav eller en brist-
fallig kontraktsuppfoljning. | skrivelsen anfors vidare att pd grund av
tidigare brister i uppféljningen ar det for tidigt att sédga att totalentreprenad-
formen Okar riskerna for ineffektivitet, minskad kvalitet och dkade livscy-
kelkostnader pa det satt som Riksrevisionen har framfort.

Regeringen pekar vidare pa att Trafikverket haller pa att utveckla nya
arbetssétt kring upphandlingar. | enlighet med dessa ska Trafikverket alltid
vélja den entreprenadform som anses mest ldmplig med hansyn till det
enskilda objekt som ska upphandlas.

Regeringen instimmer med Riksrevisionens slutsats att valet av upphand-
lingsform bor baseras pa ett starkare empiriskt stéd 4n vad som é&r fallet i
dag. Regeringen menar dock att det mot bakgrund av dels tidigare brister i
uppféljning av upphandlingarna, dels Produktivitetskommitténs slutsatser
inte finns grund for att Trafikverkets satsning pa en ¢kad andel totalentre-
prenader framéver inte skulle vara dandamalsenlig.

I skrivelsen framfor regeringen dven att Trafikverkets nya bestéllar- och
upphandlingsstrategi annu inte ar realiserad fullt ut. Det ar darfor enligt
regeringen motiverat att Trafikverket fortsdtter arbetet med att analysera
faktorer som kan pdverka produktiviteten. Trafikverket bor darfor enligt
regeringen fortsatta att utveckla sin bestallarroll genom att mata hur upp-
handlingarnas effektivitet beror pa olika omstandigheter. Darefter bor Tra-
fikverket utveckla sina strategier utifrn faktiska uppmatta resultat.
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Uppfdljning av upphandlingarna

I skrivelsen anger regeringen att det &r av storsta vikt att det finns system
och rutiner pé plats som kan ge latt tillganglig empiri for i vilka situatio-
ner olika kombinationer av upphandlingsformer, erséttningsformer, paketer-
ing osv. ar lampliga att anvanda for att uppné hog effektivitet. Regeringen
pekar bl.a. pd Upphandlingsutredningen som tillsattes 2010 med uppdrag
att se over systemet for insamling av upphandlingsstatistik och vilka upp-
gifter som ska samlas in. Regeringen har dven i regleringsbrevet for
Trafikverket avseende budgetaret 2012 stallt upp ett aterrapporteringskrav
som innebar att Trafikverket ska redovisa vidtagna atgarder for att mata
och 6ka produktiviteten i anldggningsbranschen och forbattra anlaggnings-
marknadens funktionssétt.

Av skrivelsen framgar vidare att Trafikverket i sitt remissyttrande fram-
fort att det under Véagverkets och Banverkets tid inte genomfordes systema-
tiska kostnadsuppféljningar som satts i samband med hur det upphandlats.
Daremot lyfter regeringen fram att det sedan 2010 har pabdrjats sadan upp-
foljning, exempelvis projektet PIA (Produktivitet och innovation i anlégg-
ningsbranschen). Vidare ndmns i skrivelsen att Trafikverket inforde ett
inkOpssystem 2012 dér information om leverantrer och kontrakt samlas
pa ett strukturerat satt, vilket forbattrar mojligheterna till uppféljning.

Sammanfattningsvis menar regeringen att Trafikverket har vidtagit en
rad atgarder for att forbattra erfarenhetsaterforingen. Regeringen instammer
dock i Riksrevisionens rekommendation att Trafikverket bor fortsétta att
utveckla sina system och rutiner for erfarenhetsaterforing.

Konkurrenssituationen

I skrivelsen lyfter regeringen fram att under de senaste aren har grunden
for en mer effektiv statlig verksamhet inom transportomradet lagts. Som
en del i arbetet pekar regeringen pa att den 1 januari 2009 Gverfordes dels
verksamheten vid Végverket Produktion till Svevia AB, dels verksamhe-
terna vid Végverket Konsult och Banverket Projektering till Vectura Con-
sulting AB. Vidare Overfordes den 1 januari 2010 verksamheten vid
Banverket Produktion till Infranord AB.

Regeringen lyfter &ven fram att Trafikverket skapades den 1 april 2010,
bl.a. for att skapa forutséttningar for trafikslagsovergripande planering och
bestallning av drift, underhall och byggande.

Regeringen framhaller vidare att i skrivelsen Utférande av drift och
underhall av jarnvag (skr. 2012/13:19) gjorde regeringen den sammanfat-
tande beddmningen att det langsiktiga arbete som beskrivits ovan har visat
tydliga tecken pa att vara framgangsrikt, men ocksa att forandring av
denna omfattning maste fa ta tid och att uthallighet i forandringsarbetet
krévs.

Regeringen menar att tidigare erfarenheter av konkurrens visar att kon-
kurrensutsattning av drift och underhall av vag med start 1992 har lett till
Okad produktivitet. Sex &r efter det att konkurrensutsattningen pabérjats
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utvarderades erfarenheterna inom véagsektorn av davarande Riksrevisions-
verket som bl.a. konstaterade att produktionskostnaden for driftverksamhe-
ten hade minskat med i storleksordningen 25 procent, dock med osakerhet
kring hur mycket en vikande konjunktur och minskade anslag péaverkat
kostnadsnivan. Regeringen framhaller att Trafikverkets egen analys av
underhallskontrakt indikerar en fortsatt produktivitetsutveckling under peri-
oden 2000-2011 pé& 15-20 procent.

I skrivelsen framfor regeringen att den har tagit en rad initiativ som syf-
tar till att 6ka kunskapen om produktivitet och innovation i anlédggnings-
branschen. Ett exempel é&r tillsittandet av Produktivitetskommittén vars
betdnkande for narvarande bereds inom Regeringskansliet.

Regeringen konstaterar vidare att Trafikverket i sitt remissvar har fram-
fort att verket har besokt ett flertal europeiska lander i syfte att fa fler
utlandska leverantorer att vilja investera och etablera sig i Sverige. Vidare
menar Trafikverket, till skillnad fran Riksrevisionen, att de anvanda stan-
dardavtalen leder till forutsebarhet och transparens for savél svenska som
utlandska entreprendrer.

Regeringen menar vidare att det kan finns andra faktorer &n de som Riks-
revisionen pekar pd som kan paverka konkurrensen och darmed antalet
anbud. Exempel pa sadana faktorer &r bl.a. branschstrukturens betydelse.
Pa jarnvagssidan paborjades konkurrensutséttningen av dessa objekt succes-
sivt i borjan av 2000-talet. Dessforinnan utfordes i princip all verksamhet
i Trafikverkets egen regi. Aven konjunkturldget torde enligt regeringen ha
betydelse for antalet anbudslamnare och darmed anbud.

Regeringens insatser

Regeringen instdimmer inte i Riksrevisionens beddmning av regeringens
insatser. Regeringen menar att en rad atgarder har vidtagits som lagt grun-
den for en mer effektiv statlig verksamhet inom transportomradet och att
den tagit initiativ for att 6ka kunskapen om olika &tgarders effekter pa pro-
duktivitet och innovation i anldggningsbranschen.

Regeringen instdammer dock i att insatserna for att forbattra framfor allt
erfarenhetsaterforingen behover forstarkas.

Regeringens atgarder med anledning av Riksrevisionens granskning

Av skrivelsen framgér att regeringen anser att de tidigare beskrivna vid-
tagna &tgarderna inom sdval Regeringskansliet som Trafikverket samt det
arbete som redan pégdr ar tillrackligt for att forbattra erfarenhetséterfor-
ingen och fordjupa kunskapen om effektiviteten i olika upphandlingar och
darmed skapa underlag for framtida agerande. Regeringen understryker
dock att det & nodvandigt med battre erfarenhetsaterforing for att kunna ta
stéllning till hur upphandlingarna bér utvecklas for att leda till htg produk-
tivitet och konkurrens. Mot den bakgrunden avser regeringen inte for
narvarande vidta nagra ytterligare atgarder.
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Motionen

I kommittémotion 2012/13:T12 framhaller Siv Holma m.fl. (V) att de bris-
ter i sékerstéllandet av ett effektivt resursutnyttjande vid upphandling av
vagar och jarnvagar som Riksrevisionen har pekat pd maéste tas pa storsta
allvar. Annars finns risk for att mojligheten for vara jarnvagar att fylla
nodvandig samhalls- och klimatnytta minskar. I motionen anges att inve-
steringar inom jarnvagen har en ungefarlig livslangd pa 40 &r vilket enligt
motiondrerna skapar behov av att standardisera upphandlingen for att sékra
den I&ngsiktiga hallbarheten. Motiondrerna menar att det finns risk for att
nuvarande upphandlingar ger dyrare lésningar, vinsterna privatiseras och
forlusterna forstatligas. | motionen understryks att mot bakgrund av att
vdgar och jarnvégar lyder under olika lagstiftningar kan upphandlingar inte
genomfdéras med samma utgangspunkt for de bada trafikslagen. En sadan
ordning riskerar att leda till ytterligare fokusering pa lagsta pris pad bekost-
nad av kvalitet. Motiondrerna finner vidare det anmérkningsvart att reger-
ingen inte tinker vidta ndgra ytterligare atgarder med anledning av
Riksrevisionens granskningsrapport da ett flertal av rekommendationerna i
rapporten enligt motionérerna ar hdgst relevanta. Mot den bakgrunden fore-
slar motionarerna féljande atgarder:

— Regeringen bor ge Trafikverket i uppdrag att ta fram empiriskt under-
lag som maotiverar strategier och beslut om upphandling (yrkande 1).

— Regeringen bor informera riksdagen om uppnadd effektivitet med
olika upphandlings- och kontraktsformer inom Trafikverket (yrkande
2).

— Regeringen bor ge Trafikverket i uppdrag att utveckla de erfarenhets-
aterforingssystem som anvands och som &r tillgangliga aven for
externa forskare och extern revision (yrkande 3).

— Regeringen bor ge Trafikverket i uppdrag att genomféra matresultat av
hur upphandlingarnas produktivitet och effektivitet paverkas av olika
entreprenadformer. Métningarna ska genomfdras systematiskt och objek-
tivt samt kompletteras med extern utvérdering och uppféljning
(yrkande 4).

Utskottets stallningstagande

Utskottet har vid tidigare tillfalle framhallit att anldggningsbranschens pro-
duktivitetsutveckling har varit bristfallig och att staten, som stor bestallare,
genom sitt agerande boér bidra till att anldggningsmarknaden utvecklas i
positiv riktning (bet. 2008/09:TU2). Trafikverket &r en av Sveriges storsta
statliga bestéllare och koper varor och tjanster for ca 40 miljarder kronor
arligen. Verkets upphandling av védgar och jarnvagar ar darfor av avgo-
rande betydelse for att f4& mer infrastruktur for pengarna, och utskottet
valkomnar darfor Riksrevisionens fokusering pa detta omrade.
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Riksrevisionens granskning pekar tydligt pd att det inte finns nagot stod
for att Trafikverkets senaste upphandlingsstrategi ar andamalsenlig. Detta
ar mycket allvarligt. Riksrevisionen har i sin granskningsrapport bl.a.
pekat pa att det inte finns nagot empiriskt stod for att totalentreprenader
leder till hogre produktivitet. Tvartom varnar Riksrevisionen for att det pa
l&ng sikt finns risker for ineffektivitet eftersom kvaliteten befaras bli
samre och livscykelkostnaderna hogre till foljd av den 6kade variantrike-
dom som totalentreprenader medger. Dessutom konstaterar Riksrevisionen
att Trafikverket inte har foljt upp och analyserat de uppnadda slutresulta-
ten i entreprenaderna pa lampligt sétt. Det innebar att Trafikverket dven de
narmaste dren kommer att sakna kunskap om vilken upphandlingsstrategi
som &r den effektivaste.

Utskottet menar att de brister som Riksrevisionen pekar pa i sin rapport
maste tas pa storsta allvar och anser darfor att det & anmarkningsvart att
regeringen inte tanker vidta nagra ytterligare atgarder med anledning av
Riksrevisionens granskningsrapport, trots att ett flertal av rekommendatio-
nerna i rapporten &r hogst relevanta. Det beféaster i och for sig den kritik
om passivitet och okritiskhet som Riksrevisionen har riktat mot regeringen
i sin granskningsrapport.

Utskottet vill dven lyfta fram att investeringar inom jarnvégen har en
ungefarlig livslangd pa 40 ar, vilket skapar behov av att standardisera upp-
handlingen for att sakra den langsiktiga hallbarheten. | dag saknas ofta
incitament for foretag att uppfylla detta. Utskottet anser att det finns en
risk for att nuvarande upphandlingar ger dyrare losningar. Dagens ordning
riskerar att leda till ytterligare fokusering pa légsta pris pd bekostnad av
kvalitet.

Regeringen har i sin skrivelse framfort att ett flertal av de brister som
Riksrevisionen har pekat pa i sin granskningsrapport faktiskt redan &r
omhandertagna eller p& géng att omhéndertas antingen av regeringen eller
av Trafikverket men att flera av dessa kraver uthéllighet. Enligt utskottets
uppfattning kan en sadan uthéllighet i stallet riskera att leda till att vi far
se mindre vdg och jarnvdg for pengarna samtidigt som mojligheten for
vara jarnvagar att fylla nddvandig samhalls- och klimatnytta minskar.
Utskottet anser darfor att den kritik som Riksrevisionen har framfort bor
tas pa allvar och att riksdagen bor rikta ett tillkannagivande till regeringen
med foljande innehall:

— Regeringen bor ge Trafikverket i uppdrag att ta fram empiriskt under-
lag som motiverar strategier och beslut om upphandling.

— Regeringen bor informera riksdagen om uppnadd effektivitet med
olika upphandlings- och kontraktsformer inom Trafikverket.

— Regeringen bor ge Trafikverket i uppdrag att utveckla de erfarenhets-
aterforingssystem som anvands och som ar tillgdngliga aven for
externa forskare och extern revision.

2012/13:TU9

13



2012/13:TU9 UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

— Regeringen bor ge Trafikverket i uppdrag att genomfora resultatmat-
ningar av hur upphandlingarnas produktivitet och effektivitet paverkas
av olika entreprenadformer. Méatningarna ska genomféras systematiskt
och objektivt samt kompletteras med extern utvardering och uppféljning.

14



Reservationer

Utskottets forslag till riksdagsbeslut och stallningstaganden har foranlett
féljande reservation.

Trafikverkets upphandling av vagar och jarnvagar (M, FP, C,
KD)

av Jan-Evert Rédhstrom (M), Eliza Roszkowska Oberg (M), Jessica Rosen-
crantz (M), Sten Bergheden (M), Lars Tysklind (FP), Edward Riedl (M),
Goran Lindell (C) och Robert Halef (KD).

Forslag till riksdagsbeslut
Vi anser att forslaget till riksdagsbeslut borde ha féljande lydelse:

Riksdagen avslar motion
2012/13:T12 av Siv Holma m.fl. (V) yrkandena 1-4 och
lagger skrivelse 2012/13:50 till handlingarna.

Stallningstagande

Utskottet har vid tidigare tillfalle framhallit att anldggningsbranschens pro-
duktivitetsutveckling har varit bristfallig och att staten, som stor bestallare,
genom sitt agerande bor bidra till att anldggningsmarknaden utvecklas i
positiv riktning (bet. 2008/09:TU2). Trafikverket &r en av Sveriges storsta
statliga bestéllare och upphandlar végar och jarnvégar for stora summor
varje ar. Vi kan darfor konstatera att Trafikverkets upphandling av vagar
och jarnvagar &r av avgorande betydelse for att f& mer infrastruktur for
pengarna och vélkomnar darfor Riksrevisionens granskning.

Vi har tagit del av de iakttagelser och slutsatser som patalats i gransk-
ningen och finner att dessa i flera delar tar upp viktiga fragor.

Vi vill darfor framhalla att vi ser med tillfredsstéillelse pa regeringens
skrivelse av vilken det bl.a. framgar att regeringen har tagit en rad initiativ
i syfte att 6ka kunskapen om produktivitet och innovationsgrad i anlagg-
ningsbranschen for att komma till rétta med produktivitetsutvecklingen.
Vidare framgar av skrivelsen att regeringen har vidtagit ett antal atgarder
som har lagt grunden for en mer effektiv statlig verksamhet inom transport-
omradet. Vi har aven tagit del av att Trafikverket i sitt remissvar till
regeringen menar att ett flertal av de brister som Riksrevisionen pekar pa
ar kanda av verket och att arbete har pagétt med att komma till ratta med
dessa alltsedan myndigheten bildades ar 2010. Enligt Trafikverket tar det
tid innan arbetet ger effekt, och de tvd ar som Trafikverket har varit verk-
samt ar for kort tid for att kunna uppna resultat fullt ut.

2012/13:TU9
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Aven utskottsmajoriteten har haft mojlighet att ta del av regeringens skri-
velse och det arbete som pagdr med att 6ka anlaggningsmarknadens pro-
duktivitet och med att sdkerstdlla att Trafikverket utvecklas till en
kompetent bestéllare med en upphandlingsstrategi som leder till mer vég
och jarnvag for pengarna. Mot den bakgrunden ar vi mycket férvanade
over de motionsyrkanden som utskottsmajoriteten foreslar bor bifallas.

Riksrevisionen har i sin granskningsrapport bl.a. framfort att det inte
finns empiriskt stod for att Trafikverkets upphandlingsstrategi leder till
mer vag och jarnvag for pengarna. Utskottsmajoriteten har ocksa mot den
bakgrunden funnit att regeringen boér ge Trafikverket i uppdrag att ta fram
empiriskt underlag som motiverar strategier och beslut om upphandling.
Utskottsmajoriteten har aven funnit att Trafikverket bor fa i uppdrag att
genomfora matresultat av hur upphandlingarnas produktivitet och effektivi-
tet paverkas av olika entreprenadformer. Matningarna ska genomforas
systematiskt och objektivt samt kompletteras med extern utvérdering och
uppfoljning.

Vi delar majoritetens uppfattning om vikten av empiriskt stod for upp-
handlingsstrategier. Inte heller regeringen ar av en annan uppfattning utan
framhaller tvartom i skrivelsen att valet av upphandlingsform bor baseras
pa ett starkare empiriskt stod dn vad som ar fallet i dag. Regeringen lyfter
vidare fram att det &r av storsta vikt att det finns system och rutiner som
kan ge latt tillganglig empiri for i vilka situationer olika kombinationer av
upphandlingsformer, erséttningsformer, paketering osv. &r lampliga att
anvanda for att nd hog effektivitet. Av regeringens skrivelse framgér dven
att det under Vagverkets och Banverkets tid inte genomfordes systematiska
kostnadsuppfoljningar som sattes i samband med hur det upphandlades,
men att sddan uppfdljning har pabérjats fr.o.m. 2010.

Vi vill framhélla att det av regeringens skrivelse framgar att en rad atgar-
der dérfor har vidtagits for att sékerstélla att det finns empiriskt stod for
upphandlingsstrategier. Varen 2012 bérjade Trafikverket utveckla sin bestal-
larroll. Ett trettiotal aktiviteter pagar for att ge 6kad kunskap, verktyg och
planering i syfte att bidra till 6kad produktivitet och innovation i anldgg-
ningsbranschen. Inom ramen for projektet PIA, Produktivitet och innova-
tion i anlaggningsbranschen, pdgadr matningar av produktivitet kopplade till
bl.a. entreprenadformen. Av regeringens skrivelse framgar aven att stod
for valet av entreprenadform i det enskilda projektet utvecklas successivt
utifran de erfarenheter som Trafikverket far i genomférda projekt. Inom
Regeringskansliet pagar dven arbete med att bereda Produktivitetskommit-
téns betdnkande. En upphandlingsutredning har tillsatts av regeringen med
bl.a. uppdraget att se dver systemet for insamling av upphandlingsstatistik
och vilka uppgifter som ska samlas in.

Vi anser att det ar av stor betydelse att arbetet med att forbattra produk-
tiviteten och innovationsgraden i anlaggningsbranschen fortséatter och att
det finns empiriskt stod for upphandlingsstrategier som leder till att ratt
entreprenadform anvénds i rétt projekt. Liksom regeringen forutsétter vi
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ocksd att det arbete som Trafikverket bedriver med att analysera faktorer
som kan péverka produktiviteten fortsétter och att Trafikverket fortsatter
att utveckla sina strategier utifrdn uppmatta resultat. Vi vill i samman-
hanget understryka att empiriskt stod &r nagot som byggs upp Gver tiden
och forutsatter att mojligheten att genomféra méatningar och samla in under-
lag faktiskt har funnits.

Riksrevisionen har vidare pekat pa att det finns brister i uppféljningen
av upphandlingarna. Utskottsmajoriteten har darfor funnit att Trafikverket
bor fa i uppdrag att utveckla de erfarenhetsaterforingssystem som anvéands
och som ér tillgdngliga &ven for externa forskare och extern revision.
Vidare foreslar utskottsmajoriteten att regeringen bor informera riksdagen
om uppnadd effektivitet med olika upphandlings- och kontraktsformer. |
likhet med regeringen anser vi att det ar av stor vikt att erfarenhetsaterfor-
ingen blir battre och att Trafikverket fortsatter arbetet med att utveckla
sina system och rutiner for erfarenhetsaterforing for att kunna ta stallning
till hur upphandlingarna bér utvecklas for att 6ka produktiviteten i anlagg-
ningsbranschen. Vi konstaterar darfor med tillfredsstéllelse att det, som
namnts, inom projektet PIA pagar en systematisk och kontinuerlig matning
av produktivitet for olika produktomraden. Méatningen kopplas till entrepre-
nad-, ersattnings-, samverkans-, och upphandlingsformers paverkan pa pro-
duktiviteten. Av regeringens skrivelse framgar dven att ett nytt inkopssys-
tem implementerats 2012 dar information samlas om leverantérer och
kontrakt pa ett strukturerat satt, vilket forbattrar mojligheterna till uppfélj-
ning. Vidare ndmns i regeringens skrivelse att ett nytt projektledningssys-
tem ska inforas som ska ge grund for erfarenhetsaterforing.

Vi vill ocksd peka pé att regeringen i regleringsbrevet avseende budget-
aret 2012 for Trafikverket stallt upp ett aterrapporteringskrav som innebar
att verket ska redovisa vidtagna atgarder for att méta och 6ka produktivite-
ten i anléaggningsbranschen och forbattra anldggningsmarknadens funktions-
satt. Vi forutsatter att aterrapportering till riksdagen kommer att ske i
vederborlig ordning. | skrivelsen anger regeringen &ven att Trafikverkets
aterrapportering kommer att visa om det finns behov av ytterligare atgar-
der fran regeringens sida for att en fullgod uppféljning av upphandlingarna
ska sakerstallas. Nar det galler motionsyrkandet om att erfarenhetsaterfo-
ringssystem ska vara tillgangliga for externa forskare och revision vill vi
understryka att Trafikverket som statlig myndighet omfattas av offentlig-
hetsprincipen.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att en rad atgarder och initiativ
redan har tagits for att utveckla Trafikverkets bestéllarroll och for att saker-
stélla att upphandlingarnas effektivitet mats, utvarderas och féljs upp. Vi
finner det darfér anmarkningsvért att utskottsmajoriteten anser att reger-
ingen har varit passiv och okritisk. Regeringen har i skrivelsen redovisat
atgarder och initiativ som vidtagits och som faktiskt tillgodoser de yrkan-
den som utskottsmajoriteten har. Vi anser inte att det ar seridst att ge
regeringen i uppdrag att lata verkstalla uppgifter som faktiskt redan &r
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igdngsatta. Vi anser att det ar av stor betydelse att vi far en fungerande
konkurrens och ett effektivt resursutnyttjande for byggande och underhall
av vagar och jarnvagar. Men vi anser inte att det kan vara riksdagens upp-
gift att foreskriva om hur underlag som motiverar olika entreprenadformer
ska tas fram, hur méatningar ska utféras eller vem som ska utfoéra utvérder-
ingarna.

Med hanvisning till detta anser vi att riksdagen bor avsla motion 2012/13:
T12 (V) yrkandena 1-4 och lagga regeringens skrivelse till handlingarna.



BiLaca

Forteckning over behandlade forslag

Skrivelsen

Regeringens skrivelse 2012/13:50 Riksrevisionens rapport om Trafikver-
kets upphandling av vagar och jarnvégar.

Foljdmotionen

2012/13:T12 av Siv Holma m.fl. (V):

1

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad som
anfors i motionen om att regeringen bor ge Trafikverket i uppdrag
att ta fram empiriskt underlag som motiverar strategier och beslut
om upphandling.

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad som
anfors i motionen om att regeringen bor informera riksdagen om
den uppnadda effektiviteten med olika upphandlings- och kontrakts-
former inom Trafikverket.

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad som
anfors i motionen om att regeringen bor ge Trafikverket i uppdrag
att utveckla de erfarenhetséterféringssystem som anvands och som
&r tillgangliga daven for externa forskare och extern revision.
Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad som
anfors i motionen om att regeringen bor ge Trafikverket i uppdrag
att genomfdéra matresultat av hur upphandlingarnas produktivitet
och effektivitet paverkas av olika entreprenadformer.

Tryck: Elanders, Vllingby 2013
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