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1. Bakgrund

Produktivitetskommittén ska enligt dir. 2009:92 félja upp och
analysera de statliga bestillarnas agerande for att forbittra produk-
tiviteten och innovationsgraden 1 anliggningsbranschen, t.ex.
genom Okad konkurrens. Syftet med uppdraget ir att 6ka kun-
skapen om olika dtgirders effekter och dirmed skapa underlag for
framtida agerande. Bakgrunden till uppdraget ir regeringens
bedémning 1 propositionen Framtidens resor och transporter —
infrastruktur for hillbar tillvixt (prop. 2008/09:35) att anliggnings-
marknaden har lig produktivitetsutveckling och att konkurrensen
och innovationsférmagan ir svag.

Kommitténs arbete ska priglas av éppenhet och stora inslag av
dialog med marknadens olika aktérer i syfte att tillvarata och sprida
kunskap om 3tgirders effekter och de iakttagelser som kommittén
gor 1 sin uppfdljning och analys.

Anliggningsbranschens aktérer har inom ramen fér det av
Vigverket och Banverket initierade projektet Férnyelse i
anliggningsbranschen (FIA) etablerat olika forum och arenor fér
dialog. Dessa forum och arenor bér kommittén anvinda 1 sin dialog
med branschens aktérer. Kommittén bér dven se till att mindre
foretags och potentiella konkurrenters 3sikter blir sirskilt belysta.
Kommittén ska utgd frin de forslag till handlingsprogram som
limnats av Trafikverksutredningen i delbetinkandet De statliga
bestillarfunktionerna och anliggningsmarknaden (SOU 2009:24).

Trafikverksutredningen konstaterar i sitt ovan nimnda betinkande
att konkurrensen kan férbittras genom att transaktionskostnaderna
sinks. Vid hoga transaktionskostnader skapas hoga trosklar for
marknadstilltride. For att f4 in mindre och medelstora foretag
krivs att upphandlingsunderlagen férenklas och att antalet krav
begrinsas till enbart sddana som ir av vikt for att entreprenaden ska
kunna genomféras pd ett korrekt sitt med hinsyn till gillande lag-
stiftning och att den levererade slutprodukten ger avsett resultat
och fungerar tillfredstillande f6r dem som ska nyttja den. Det finns
anledning att 1 6kad utstrickning standardisera férfrignings-
underlagen f6r att underlitta anbudsgivningen fér de mindre
foretagen.

Som ett led i arbetet att f8nga de mindre och medelstora
foretagens dsikter 1 frigor som ror de statliga bestillarnas agerande
i samband med upphandlingar av entreprenadtjinster av foretag
inom anliggningsbranschen har en sirskild enkit genomforts.
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Enkiten har riktats till de mindre och medelstora entreprenad-
foretagen 1 anliggningsbranschen.

2. Enkéatens upplagg och utformning

Enkiten har genomforts 1 form av riktade frigor till medlems-
foretag inom branschorganisationen Féretagarna som verkar i
anliggningsbranschen. Enkiten har riktats endast till entreprenad-
foretag och alltsd inte till teknikkonsultféretag eller material-
leverantdrer inom anliggningsbranschen. Frigorna har anpassats
med hinsyn hirtill.

En (statlig) bestillare av anliggningstjinster har en rad
instrument for att piverka effektiviteten 1 framdriften av ett anligg-
ningsprojekt. De viktigaste verktygen 4terfinns i1 nedanstiende
figur.

Relationerna mellan bestillarna och entreprenérerna sker via
direkta bestillningar — “kundorder”. Den styrning som iger rum
via dessa ir stark och ror omfattning och avgrinsning av uppdrag,
tidpunkter f6r upphandling jimte start- och firdigstillande av
projekten, produktions- eller byggtider samt ansvars- och uppgifts-
férdelning 1 projekten. Vidare upprittas beskrivningar av vad som
ska goras eller dstadkommas i projekten och vad slutresultatet ska
kinnetecknas av och hur ersittningen dr utformad. Slutligen
bestims 1 vilken grad och 1 vilka former som samverkan kan iga
rum mellan parterna nir vil kontrakt har tecknats. Det hinder inte
sillan att formen fér samverkan aviseras redan i upphandlings-
underlaget.
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Verktyg for effektiv framdrift av
anlaggningsprojekt

Verktyg for Verktyg for Vierktyg fér Verktyg for Vierktyg for
effektiv effektiv effektiv effektiv effektiv
produktions-  kenkurrens ansvarsfor- drivkraft samverkan
planering delning

De frigor som finns upptagna i enkiten kretsar kring bestillarens
agerande och hur pass vil det svarar mot de 6nskemdl som mindre
och medelstora entreprenadféretag ger uttryck for. Frigorna tar
sikte pd tidsaspekter, ansvarsférdelning, storlek pd uppdrag och
beskrivningar i tekniskt och administrativt avseende. Syftet med
enkiten var att i kunskap eller 6kad kunskap om viktiga frigor
vars svar kan mojliggora eller initiera férindringar i bestillarens
agerande som innebir att konkurrensen p& marknaden forbittras. 1
bilaga till denna rapport redovisas frigorna i enkiten.

3. Resultatet av enkdten

3.1 Allmant om svarsfrekvensen

Svarsfrekvensen i enkiten har varit 1ig eller cirka 14 procent. Av
totalt 135 foretag har endast 19 svarat pd frigorna i enkiten. Svar
har inte heller alltid getts pd samtliga frigor. Svaren kan dirmed
inte ge ett tillforlitligt virde av vad de mindre och medelstora
fortagen 1 allminhet hyser for dsikter om de offentliga bestillarnas
agerande 1 upphandlingar av entreprenader inom anliggnings-
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branschen. Det finns trots det tillrickligt goda skil f6r att publicera
resultatet av enkiten och mdhinda dra nigra férsiktiga slutsatser
eller — 1 vart fall — formulera visentliga frigestillningar att g3 vidare
med 1 det fortsatta arbetet med att utveckla en dkad produktivitet
och innovationsgrad 1 anliggningsbranschen genom en okad
konkurrens frin mindre och medelstora foretag.

3.2 De svarande foretagen — storlek, m.fl.
egenskaper

Av de 19 foretag som svarat dgnar sig 15 foretag 3t byggande.
Hilften av foretagen dgnar sig it underhall och 6 foretag at drift av
anliggningsinfrastruktur. Det betyder att flertalet foretag dgnar sig
it inte enbart byggande utan ocksi underhdll och drift av anligg-
ningar. Fyra féretag hdller inte pd med byggande utan ir inriktade
pd antingen drift och underhdll eller en kombination av dessa
verksamheter.

Atta (8) av féretagen ir etablerade efter &r 2000. Tre av fére-
tagen har varit verksamma 6ver 60 3r, medan de resterande
féretagen har funnits i branschen mellan 15 och 30 &r och drygt
det. Ett par av foretagen har omsittning mellan 100 och
500 miljoner kronor per dr. Drygt 10 féretag har en omsittning
mellan 5-15 miljoner kronor &rligen, ett par foretag mellan 25 och
50 miljoner kronor. Resterande féretag har omsittningar under
4 miljoner kronor per r.

Fem (5) av foretagen har fler in 10 anstillda. Huvudparten av
dvriga foretag har mellan 5-10 anstillda och ndgra enbart 1 anstilld.

De svarande foretagen finns 6ver hela landet, ndgra 1 storstads-
omrdden men 1 Svrigt finns 1 stort sett alla landsdelar represen-
terade.

Tre av foretagen verkar dver hela landet. Nigra av foretagen ir
lokalt verksamma, vilket innebir den egna kommunen jimte de
angrinsande kommunerna. Ovriga féretag verkar inom det egna
linet resp. den egna regionen.

Tva tredjedelar av féretagen verkar som huvudentreprenér 1 mer
in hilften av sina uppdrag, ndgra enbart som huvudentreprenérer.
Ovriga foretag verkar som huvudentreprendr i cirka en tredjedel av
uppdragen. Nigot foretag ir aldrig huvudentreprenér.
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3.3 Svaren till féljd av bestallarens agerande

Tvd tredjedelar av foretagen uppger att de deltar 1 offentliga
upphandlingar, vilket innebir att en tredjedel inte gor det. Ett skil
for att inte delta kan vara att féretagen inte fir tillricklig eller inte
har méjlighet och tid att soka information om de offentliga upp-
handlingarna. For att {3 lite bittre kunskap om detta stilldes frigor
om hur féretagen fitt information om férestiende upphandlingar.

Tabell 1 Huvudsakliga informationskéllan om forestaende upphandlingar
Informationskilla Procentuellt andel foretag
Annonsering i annonsdatabaser 54
Tillk&dnnagivande via hemsidor 31
Direktkontakt fran upphandlande enhet 69
Bvrigt 15

Anm. De som svarat dvrigt har angett ombud och bevakningstjanster.

Det ir uppenbart att kunskap om forestdende upphandlingar
inhimtas frin flera killor. Direktkontakt frdn upphandlande enhet
ir mest frekvent f6ljt av annonsering i1 annonsdatabaser. Ombud
och bevakningstjinster anvinds 1 begrinsad utstrickning bland de
enkitbesvarande foretagen.

En viktig del i de offentliga upphandlingarna ir om det ges
tillrickligt med tid for att utarbeta och limna anbud utifrén det for-
frigningsunderlag som &terfinns i1 upphandlingen. Drygt 70 procent
av foretagen svarar ja pd denna frigestillning. Medan knappt
30 procent inte anser att man fir tillrickligt med tid f6r anbuds-
givningen.

En viktigt inslag 1 mojligheterna att {3 en effektivt anvindning
av sivil egna som inhyrda resurser ir att det finns tillrickligt
tidsutrymme for en bra produktionsplanering mellan tilldelnings-
beslut och planerad starttidpunkt och tilldelningsbeslut och
planerad sluttidpunkt fér entreprenaden. I tabell 2 framgir
resultatet av enkitsvaren.
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Tabell 2 Féretagens uppfattning om tidsutdrdkten mellan
tilldelningsbeslut och planerad starttidpunkt resp. sluttidpunkt
for entreprenaden

Tidsutrymme Tillrdckligt Otillrackligt
Tilldelningsheslut och planerad starttidpunkt 50 procent 50 procent
Tilldelningsbeslut och foreskriven sluttidpunkt 33 procent 67 procent

Hilften av enkitf6éretagen anser att det foreligger ett tillrickligt
utrymme fér produktionsplanering och resursanskaffning, m.m.
infér pdborjandet av entreprenaden. Lika stor andel anser mot-
satsen. Nir det giller sluttidpunkten 1 férhéllande till tilldelnings-
beslutet anser tva tredjedelar att tiden inte dr tillricklig.

En annat viktigt inslag 1 de offentliga upphandlingarna rér
mojligheterna att begripa och f6rstd de tekniska och administrativa
beskrivningarna 1 forfrigningsunderlagen och mojligheterna att 3
fortydliganden fr&n upphandlande enhet. I tabell 3 redovisas
resultatet av enkiten 1 denna del.

Tabell 3 Enkatféretagens asikter om begripligheten i tekniska och
administrativa foreskrifter och beskrivningar i
forfragningsunderlagen resp. med vilken latthet man kan fa
fortydliganden

Begriplighet i beskrivningar resp. Tillrdcklig Otillracklig
latt att & fortydliganden

Tekniska beskrivningar 50 procent 50 procent
Administrativa beskrivningar 17 procent 23 procent
Fortydliganden 50 procent 50 procent

Som framgir av enkitsvaren gir 3sikterna isir. De administrativa
beskrivningarna ir f6r flertalet foretag begripliga. Foretagen uppger
till lika stor andelar att de tekniska beskrivningarna ir svdra att
begripa som att de ir begripliga. Aven nir det giller frigan om med
vilken litthet som foretagen kan fi fortydliganden delar sig
foretagen pd motsvarande sitt 1 tvd lika stora grupper som tycker
olika.

I varje upphandling stills sirskilda krav som foretagen maiste
uppfylla f6r att 6verhuvudtaget ha en mojlighet att f8 uppdraget i
friga, s.k. skall-krav. Det finns ibland olika uppfattningar om dessa
”skall-krav” — huruvida de alltid dr relevanta f6r uppdraget eller att

11
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de dr for hogt satta. Om s& skulle vara fallet kan de vara begrins-
ande for konkurrensen. I tabell 4 redovisas enkitsvaren pd ett par
frigor som ror de s.k. skall-kraven 1 anbudsunderlagen.

Tabell 4 Enkatforetagens uppfattning om rimligheten i skall-kraven med
hansyn till uppdragensinnehall och omfattning samt
mojligheterna fér enkatféretagen att ata sig uppdragen

Skall-kraven Ja Nej
Ar skall-kraven rimliga med hansyn till uppdragen 46 procent 54 procent
Anser ni att skall-kraven gor det mojligt for er att 4ta er 38 procent 62 procent
uppdragen

Knappt hilften av féretagen anser att skall-kraven ir rimliga 1 ljuset
av vilka uppdrag det ir friga om. Samtidigt kan konstateras att det
ir en storre andel av foretagen som inte kan &ta sig uppdragen till
foljd av skall-kraven in den andel som anser kraven rimliga. Skall-
kraven synes gora det svirt eller omojliggéra f6r en stor andel av
foretagen att 3ta sig uppdrag.

Férutom de ovan nimnda ”skall-kraven” kan anskaffningsvirdet
av eller storleken pd de kontrakt som erbjuds vid upphandlingar
och ansvarsférdelningen mellan bestillaren och entreprenéren
verka mer eller mindre himmande fér mindre och medelstora
foretag. Svaren pd enkitfrigorna ger vid handen att "hégsta” kon-
traktsvirdet stdr i en relation till den 4rliga omsittning som fore-
taget har. Som tidigare nimnts representerar de svarande féretagen
ett relativt vitt spektrum i friga om arlig omsittning frin 1 miljon
kronor till nistan 500 miljoner kronor. Det hogsta kontraktsvirdet
synes ligga runt en tredjedel av den 4rliga omsittningen hos
foretagen.

Det finns en forestillning om att mindre och medelstora foretag
skulle missgynnas av ett starkare inslag av totalentreprenader inom
anlidggningsbranschen. Svaret pd denna friga tyder pd nigot annat.
75 procent av de som svarat ir beredda att ita sig totalentre-
prenader. Ovriga svarar att de inte ir det. Samtliga svarande foretag
ir beredda att 3ta sig utférandeentreprenader under férutsittning
att storleken pd uppdraget ir rimlig med hinsyn till det enskilda
foretaget. I det sammanhanget har ocksd friga stillts om det egna
foretaget enbart agerar som underentreprendr vad skulle krivas for
att agera som huvudentreprendr. Som tidigare framggtt r det bland
de svarande i som enbart agerar som underentreprenér. Svaren
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handlar dels om kompetensbrist for att dta sig ett huvudansvar dels
om handlingarnas tydlighet.

S.k. kombinatoriska upphandlingar och serieupphandlingar har
foresprikats och forts fram for att ge foretag mojlighet att {3 ett
effektivare resursutnyttjande och med hjilp av upprepning ge bdde
bittre priser och 6ka lonsamheten 1 det egna foretaget. I tabell 5
redovisas svaren pd de frigor som stillts om upphandlingar som
handlar om méjligheter att vilja en eller flera kontrakt och om upp-
handlingar av ett kontrakt som ror flera uppdrag under en lingre
period och dir kontraktsinnehavaren sjilv kan planera in nir de
olika enskilda uppdragen i kontraktet ska genomféras.

Tabell 5 De svarande foretagens asikter om upphandlingarnas innehall

Uppdragets innehall Firdel Nackdel
Enstaka objekt 53 procent 47 procent
Kombination av objekt under samma period 13 procent 27 procent
Serier av objekt dver langre period 15 procent 25 procent

Av tabellen framgir att de svarande foretagen ir 6vervigande
positiva till upphandlingar som gér det mojligt for foretagen att £3
storre inflytande 6ver ”var” och “nir” uppdragen ska genomforas.

13
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4, Analys av enkatsvaren

Svarsfrekvensen 1 enkiten har varit 18g. Det gér att analysen av
enkitsvaren av nddvindighet miste bli mycket forsiktig. Risken att
dra fel slutsatser ir stor. Diremot synes det méjligt att formulera
en del hypoteser som kan bli férem3l {or framtida undersékningar
och i det sammanhanget antas eller férkastas. Det finns ocksd
anledning att upprepa denna typ av undersékningar om &sikterna
hos de mindre och medelstora féretagen inom anliggnings-
branschen. De dr minga och kan bidra till en bittre konkurrens och
ocksa till férnyelse genom innovativa processer och metoder om de
far forutsittningar hirfor.

Entreprenadverksamhet ir regelmissigt kund-order-styrd. For
foretagen 1 branschen innebir det att inte 1 sirskilt stor utstrick-
ning kan pdverka efterfrigan, sirskilt som anliggningsbranschen
har ett mycket hégt inslag av offentliga upphandlingar och
offentliga budgetar. Hur den offentlige bestillaren agerar fir stort
genomslag pd marknaden och bestimmer i hég grad villkoren for
foretagen, sirskilt dem som ir starkt knuten till just anliggnings-
sektorn. Branschens struktur paverkas av detta forhillande. Vanliga
inslag 1 denna struktur ir att foretagen bide upptrider som huvud-
entreprendr och underentreprenér, att de flesta féretag undviker
att ha egna fasta resurser utan nyttjar inhyrda resurser bide vad
giller arbetskraft och maskiner samt att foretagsstrukturen inne-
hiller ndgra stora och ett stort antal smi foretag. Samtliga dessa
inslag dr uttryck for den ryckighet” som kinnetecknar branschen.

Under senare r har i 6kad utstrickning uppmirksammats de
offentliga och sirskilt de statliga bestillarnas agerande nir det
giller pdverkan pd konkurrens, produktivitet och innovationsgrad 1
anlidggningsbranschen. De branschprogram som tagits fram och
rekommenderats rymmer 3tgirder som tar sikte pd mojligheterna
att dstadkomma ett effektivare resursutnyttjande och ett ©kat
industriellt tinkande och arbetssitt 1 branschen. Dessa program har
tagits fram utan att 1 sig haft nigon sirskild grupp av anliggnings-
foretag for ogonen. Programmen har formulerats for att vara
neutrala i férhéllande till f6retagens storlek pd marknaden. Sirskilt
har pdpekats frin olika hall att branschprogrammens betoning pd
ett 6kat inslag av totalentreprenader skulle missgynna de mindre
och medelstora féretagen pd marknaden och sirskilt gynna de
stora.
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Det finns vildigt lite 1 de svar som limnats i denna enkit som
direkt stodjer ett sddant pistiende. De mindre och medelstora
féretagen som svarat pd denna enkit ir till betydande delar positivt
instillda till totalentreprenader och dtar sig girna sddana uppdrag.
Foretagen dr ocksd positivt instillda till dtgirder som innebir att de
pa ett bittre sitt dn hittills kan pdverka sitt eget resursutnyttjande.
S.k. serieupphandlingar och kombinatoriska upphandlingar vil-
komnas. Dessa dtgirder vilkomnas ocksd av storre foéretag. Det dr
mot den bakgrunden forstdeligt att de mindre och medelstora fore-
tagen i relativt stor utstrickning anser tiden fér knapp mellan
tilldelningsbeslut och planerad byggstart resp. byggslut. Det finns
skil att nirmare underséka om denna iakttagelse som hir gors ir
generellt giltig f6r de mindre och medelstora féretagen. Om s
skulle vara fallet finns starka skil att 13ta marknaden & och ha ett
storre inflytande 6ver ”var” i meningen i vilken ordning kontrak-
terade uppdrag ska genomféras och pd motsvarande sitt exakt
”nir” inom den kontrakterade perioden uppdragen skall paborjas
och slutforas. Det dr ocksd ett skil att ha betydligt stérre fram-
forhallning 1 upphandlingarna av objekt som passar vil f6r mindre
och medelstora féretag. I en tidigare utredning' konstaterades att
underhéllsarbeten och mindre objekt synes upphandlas sent in pd
verksamhetsiret och med starka krav pd att uppdragen skall full-
goras inom just det aktuella verksamhetsdret.

Det normala risktagande ett foretag dr berett att gora handlar
mera om storleken pd dtagandet och den egna férmigan att hantera
de risker som finns i resp. uppdrag. Varje foretag miste ha en
portfolj av kontrakt och uppdrag for att hantera den samlade risk-
bilden och fi ett nigorlunda effektivt resursutnyttjande. Dirmed
sitts en dvre grins for varje féretag vilka kontrakt den dr berett att
bjuda pd. Det dr det samlade risktagandet som bestimmer mojlig-
heterna att ta sig uppdrag.

Diremot synes forfrigningsunderlagets tekniska och admin-
istrativa féreskrifter och skall-kravens innehll och kvantitet utgora
mera pitagliga hinder {6r de mindre och medelstora f6retagens vilja
och férméga att delta 1 konkurrensen om uppdragen och kontr-
akten. Forfrigningsunderlagens omfattning har 6kat med aren och
antalet skall-krav synes ocksi ha vixt i omfattning. Det finns en
risk att omfattningen och beskrivningarna av de tekniska och

! Upphandlingar av drift, underhill och byggande av transportinfrastruktur — en jimférelse
mellan Trafikverkens agerande i Finland och Sverige, Rapport till Produktivitetskommittén
2012-01-18, Bengt Jiderholm Konsult.
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administrativa foreskrifterna samt innebérden och mingden skall-
krav begrinsar konkurrensen s& mycket att férmodade vinster av
foreskrifterna och skall-kraven kan gi forlorade genom minskad
konkurrens. Det finns anledning att nirmare undersdka vad som
framstir som hinderligt 1 féreskrifterna och skall-kraven for att {3
kunskap om forhdllandena och om den risk som hir har ident-
ifierats ir av betydelse eller ej.
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5. Rekommendationer

Den analys som gjorts pd grundval av enkitsvaren reser ytterligare
frigor, men ger ocksd stdd for ndgra tidigare formulerade hypo-
teser. Trafikverksutredningen (Dir. 2008:90)f6reslog att de statliga
bestillarna som en 4tgird skulle *férenkla och standardisera upp-
handlingsunderlagen f6r att minska transaktionskostnaderna i syfte
att stimulera flera mindre och medelstora foretag att limna anbud”.
Den rekommendationen bér kunna upprepas med stéd av de svar
som de besvarande enkitfortagen limnat.

I 6vrigt skulle rekommendationerna mera handla om att skaffa
kunskaper om de mindre och medelstora foretagens &sikter om

offentliga upphandlingar. Mot den bakgrunden féreslds f6ljande:

e Gor 4rliga undersékningar om de inom anliggningsbranschen
mindre och medelstora féretagens &sikter som rér offentliga
upphandlingar,

e Komplettera dessa med undersékningar om de stora foretagens
sikter,

o Folj sirskilt upp deras &sikter om forfrigningsunderlagens begr-
iplighet och indamailsenlighet,

e Fordjupa kunskapen om enkitresultaten med djupintervjuer av
ett urval foretag,

o Lit ocksd foretridare for de stora bestillarna inom den offentliga
sektorn jimte ett urval av féretridare kommuner och kommunala
bolag att analysera och kommentera enkitresultaten.

Undersékningarna bor géras av ndgon oberoende instans, som ir
fri frin partsintressen.
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BILAGA

Enkatfragor till mindre och medelstora
foretag inom anlaggningsbranschen

Enkatobjekten: Entreprenadforetag i
anlaggningsbranschen

Namn:

Generella fragor:

Uppgift/Fraga Svar

Kommentar

Foretagets verksamhetsinriktning (byggande, underhall, drift)
Féretagets etableringsér

Foretagets omsattning, ar 2011

Medelantalet anstéllda, &r 2011

Foretagets séte

Foretagets geografiska marknad (egna kommunen, egna kommunen
jA@mte angrdnsande kommuner, hela lanet, hela regionen, hela landet)

| hur stor andel av omsattningen &r ert foretag huvudentreprendr
| hur stor andel av omséattningen ar ert féretag underentreprendr
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Fragor om statliga och kommunala upphandlingar av
entreprenadtjanster inom anlaggningsbranschen:

Kinnedom om forestiende upphandling

1.

Tiden

Hur fir ni huvudsakligen reda pd att upphandling ska ske?
(Annonsering 1 annonsdatabaser, tillkinnagivande via hem-
sidor, direktkontakter frin upphandlande enhet, 6vrigt)

Fir ni tillrickligt med tid {6r att limna anbud vid offentlig
upphandling? (Ja, nej)

Ar det tillrickligt med tid mellan tilldelningsbeslut och
planerad byggstart? Ja, nej)

Ar det tillrickligt med tid mellan tilldelningsbeslut och
beslutat sluttidpunkt? (Ja, nej)

Uppdragets beskrivning

1.

Ar den tekniska beskrivningen av objekten begriplig och
litt att hantera 1 anbudsgivningen? (Ja, nej)

Ar det litt att f§ fortydliganden av upphandlande enhet
under anbudstiden? (Ja, nej)

Ar de administrativa féreskrifterna begripliga och litta att
hantera i anbudsgivningen? (Ja, nej)

Ar de skall-krav som stills rimliga i ljuset av vilka uppdrag
det handlar om? (Ja, nej)

Anser ni att skall-kraven gor det mojligt f6r foretag av er
storlek att dta sig uppdragen? (Ja, nej)
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Uppdragets storlek

1. Vid vilken 6vre grins pd objektets storlek ligger férmigan
att ta uppdrag med hinsyn till risk? (Ange belopp 1 kr)

2. Vid vilken nedre grins pd objektets storlek dr det virt att
ligga ett anbud? (Ange belopp i kronor)

Ansvar {6r objektet

1. Ar ert féretag berett att ta sig en totalentreprenad? (Ja,
nej)
2. Ar ert foretag berett att ita sig en utférandeentreprenad

som har en omfattning som ir rimlig med hinsyn tll ert
foretags storlek? (Ja, nej)

3. Om ert foretag enbart agerar som underentreprendr. Vad
krivs for att ert foretag skulle ta steget till att vara huvud-
entreprendr? (Ange de tre viktigaste kraven)

Uppdragets omfattning

1. Skulle det underlitta f6r er om upphandlande enhet gjorde
s.k. serieupphandlingar (flera likartade objekt som stricker
sig over en flerdrsperiod), dir foretaget sjilv kan pdverka
nir exakt i tiden objekten ska genomféras? (Ja, nej)

2. Ar det en fordel for ert foretag om upphandlingarna enbart
ror ett objekt 1 taget? (Ja, nej)

3. Ar det en fordel for ert foretag om Ni kan vilja att ligga
anbud p4 enstaka eller en kombination av objekt som sam-
tidigt dr ute for rikning? (Ja, nej)
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Sammanfattning

For att sikerstilla att Trafikverket f8r maximalt utbyte av sina stora
drliga anslag for att bygga nya vigar och banor och fér att under-
hilla de existerande vig- och banniten kan man félja verksam-
hetens produktivitet. Detta innebidr att en mitning gors av hur
mycket som produceras med de insatsvaror som férbrukas. I
infrastrukturbranschen ger produktiviteten ett matt pd hur mycket
arbetskraft och maskiner (och andra insatsvaror) som anvinds for
att tillhandahilla en viss mingd vigar eller banor.

Det finns en nira koppling mellan mitningar av produktivitet
och mitning av kostnader for att genomféra en verksamhet efter-
som kostnad per producerad enhet kan sigas vara ett omvint
uttryck for produktiviteten: Medan styckkostnad miter kostnaden
per producerad meter etc., miter produktiviteten hur minga meter
man fir for pengarna. Produktivitets- och kostnadsanalyser ir
dirfor tvd tillvigagingssitt som leder fram till samma slutsats om
den verksamhet som {6ljs upp.

I denna promemoria formuleras ett forslag om att analysera
infrastruktursektorns  produktivitets- och kostnadsutveckling
genom att utgd frdn de kontrakt som infrastrukturhdllaren ingir
med kommersiella utférare. Trafikverkets avtal innebir att en
uppdragstagare bygger ett antal meter vig eller bana av viss kvalité
eller ges ansvaret for att ta hand om vig- eller banunderhillet inom
ett avgrinsat omrdde mot en forutbestimd ersittning. Eftersom
Trafikverket numera upphandlar all produktion 1 konkurrens ir det
mojligt att pd ett heltickande sitt mita produktiviteten i det
samlade tillhandah&llandet av infrastruktur via dessa kontrakt.

S8dana mitningar kommer att resultera i ett antal nyckeltal i
form av kostnader per kilometer firdig vig, kostnaden for att
underhilla ett vignit etc. Nirmare bestimt registreras kostnaden
fér var och en av ett antal prestationer — byggande av motorvig,
tvd-plus-ett-vig, ging/cykelvig (GC-vig), beliggningar eller
driftdtgirder 1 vignitet, byggd bana av olika typ, inliggning av
vixlar eller driften av en del av bannitet — och hur mycket man fir
ut av varje prestation. P4 sd sitt fir man drligen ett antal observ-
ationer av kostnaden per meter, per kvadratmeter eller per nigon
annan mingd for att genomféra respektive typ av dtgird. Detta gor
det mojligt att jimfora kostnaden fér samma typ av dtgird i olika
regioner och for att observera om utvecklingen éver tiden gér i ritt
riktning eller inte.
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Nyckeltalen gor det méjligt att “mita temperaturen” i verk-
samheten och ger pd si sitt mojligheter att finga upp negativa
trender. Det ir diremot inte mojligt att med stéd av endast detta
underlag ”ge en diagnos”, dvs. att foérklara varfér utvecklingen ser
ut som den goér. I promemorian diskuteras dirfér mojligheten att
stilla sidana diagnoser med stdd av en systematisk analys av
utvecklingen 6ver lingre tidsperioder.

Ett problem i ett sddant arbete ir att iven om man enbart jimfoér
exempelvis GC-vigar med varandra kan enskilda projekt uppvisa
betydande olikheter, exempelvis 1 form av bittre eller simre geo-
tekniska forutsittningar. Den upphandlingsprocess som leder fram
till att ett avtal ingds, den ersittningsmodell eller entreprenadform som
anvinds etc. kan ocksd skilja sig &t mellan projekten. Genom att for
varje kontrakt koppla samman nyckeltalet med uppdragens under-
liggande egenskaper, vilken typ av avtal och vilka avtalsvillkor som
anvints liksom andra tinkbara forklaringar till kostnadsutfallet, blir
det mojligt att identifiera vilka tillvigagingssitt som genererar
hogre eller ligre kostnader. Man fir pa detta sitt stéd for att ”ge en
diagnos” av de ”sjukdomssymptom” som observeras.

Kopplingen till de kontrakt som tecknas med utféraren av de
olika arbetsuppgifterna innebir dessutom att analyserna kan
anvindas operationellt. Anledningen ir att bestillaren har full
kontroll éver utformningen av en upphandling och det kontrakt
som tecknas. Genom att systematiskt folja upp kostnadsutfall for
olika avtalsformer kan man {3 underlag f6r att vilja den utformning
som visar sig vara sirskilt kostnadseffektiv. Detta bidrar — allt annat
lika — till en forbittrad produktivitet.

Genomgingen visar ocksd att det endast krivs en begrinsad
resursinsats for att mita Trafikverkets produktivitet, 8tminstone f6ér
den del av verksamheten som avser vigbyggande och -underhall.
Ekonomiredovisningssystemet innehdller redan idag information
om kostnadsutfallet pd projektnivd med en sirskild kod som anger
vilken typ av 4tgird — vilken prestation — som utférs. P mot-
svarande sitt innehdller det forfrigningsunderlag som ligger till
grund for upphandlingen information om projektens omfattning
(meter, kvadratmeter, kubikmeter etc.). Det kompletterande arbete
som behover genomféras for att genomféra mitningarna bestir
dirfor 1 att i de olika systemen — dvs. den diarieférda upphandl-
ingen, inklusive utvirderingsprotokollet fér varje projekt, respektive
ekonomiredovisningssystemet — att “prata med varandra”. Vad som
krivs dr dirfér en rutin f6r sammanstillning av existerande information
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pa ett sitt som ir relevant for att registrera produktivitetsutveck-
lingen.

P2 traditionella marknader ger konkurrensen mellan olika
producenter incitament fér en kontinuerlig produktivitetsutveckl-
ing. Mitning av produktivitet och styckkostnader utgér en central
bestdndsdel 1 strivan efter att ocksd 1 offentlig sektor sikerstilla en
effektiv resursanvindning. I frinvaro av hirda siffror som beskriver
vad man fir ut av en verksamhet ir det inte mojligt med en kontin-
uverlig liroprocess dir en organisation pd ett systematiskt sitt kan
registrera vad som fungerar vil och mindre vil. Med tanke p3 att flera
rapporter slagit fast att produktivitetsutvecklingen 1 bygg- och
anliggningsbranschen systematiskt slipar efter stora delar av ind-
ustrin ir det angeliget att nu pdborja arbetet med att félja upp
kostnader och produktion i den del av denna bransch som arbetar
pd uppdrag av offentlig sektor/verksamhet. Denna promemoria ger
ett forslag till utformning av ett sddant arbete.

Den féreslagna uppfoljningen av kostnadsutfall och produktivitets-
utveckling innebir dessutom att Trafikverket bygger upp ett system for
att folja kostnaderna fér den verksamhet som bedrivs, frin det att
projekt fr en plats i en investeringsplan, till den kostnad som en
uppdragstagare kontrakteras fér och till det faktiska kostnadsut-
fallet. For nirvarande finns stora brister generellt inom offentlig
verksamhet nir det giller att f6lja upp om man verkligen fir det
man bestiller och vad kalaset kom att kosta 1 forhillande tll vad
man ursprungligen tinkte sig.

1. Inledning

Under hésten 2009 gav regeringen Statskontoret i uppdrag att
utveckla modeller och metoder f6r mitning av produktivitet och
innovationsgrad 1 anliggningsbranschen. Man tillsatte ocks3 den si
kallade Produktivitetskommittén (IN2009:10) med uppdrag att
soka finna forklaringar till den svaga produktivitetsutvecklingen i
bygg- och anliggningsbranschen samt att &verviga forindringar
som kan bidra till att vinda trenden.

Statens vig- och transportforskningsinstitut (VTT), avdelningen
fér Transportekonomi, har genom &ren i olika former studerat
frigor med koppling till drift och byggande i transportsektorn.
VTT har dirfor separat kontrakterats av Statskontoret for att belysa
situationen vad avser jirnvigsunderhdll respektive av Produktivitets-
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kommittén fér att diskutera produktivitetsutvecklingen vad avser vig-
och jirnvigsinvesteringar. Under arbetets ging har det visat sig att de
bida uppdragen har méinga gemensamma komponenter. Efter
diskussion med uppdragsgivarna utgdér denna promemoria dirfér
en gemensam avrapportering av de bida uppdragen.

Syftet med rapporten dr nirmare bestimt att ge ett forslag till
hur man 1 framtiden kan mita produktivitetsutvecklingen 1
Trafikverkets' byggande, drift och underhill av vig- och jirnvigs-
anliggningar. Detta 6vergripande syfte innehdller tvi delar. Den
forsta delen avser att ge en definition av vad som avses med
produktivitet 1 branschen och ocksd att klargéra den nira kopp-
lingen mellan produktivitets- och kostnadsmitningar. Det andra
delsyftet dr att klargéra vilken information som behovs for att
belysa kostnads- och produktivitetsutvecklingen. Diremot inne-
hiller promemorian inga mitningar av vare sig produktivitets- eller
kostnadsutveckling.

I avsnitt 2 ges inledningsvis en kort beskrivning av de forsk-
ningsprojekt som ligger till grund f6r denna promemoria. Avsnitt 3
preciserar vad som avses med produktivitets- och kostnadsanalys
och hur detta kan appliceras inom infrastruktursektorn. I avsnitt 4
beskrivs hur byggande, drift och underhill av infrastruktur planeras
och sedermera genomfdrs. Avsnitt 5 preciserar behovet av, och till-
gingen till den information som kommer att behévas f6r att mita
produktivitet. Slutligen ges 1 avsnitt 6 forslag till en strategi f6r den
l6pande produktivitetsmitningen och fér analysen av den utveck-
ling som observeras.

Rapporten innehller tre bilagor. Bilaga A redovisar den informa-
tion som samlas in om upphandlade viginvesteringar. Bilaga B utgors
av en redovisning av de olika typer av information som fér andra
indamal samlas in av Banverket och som skulle kunna bidra tll att
forklara kostnadsutvecklingen. Bilaga C redovisar en 6nskelista
avseende vilken information som skulle vara virdefull for att analysera
drift, underhall och reinvesteringar i jirnvigssektorn.

De tre bilagorna baseras pd det arbete som genomférts 1 de
underliggande forskningsprojekten och idr inte heltickande.
Exempelvis fokuseras i1 Bilaga A viginvesteringar samtidigt som
logiken kan éverforas ocksd pd baninvesteringar. Med motsvarande
resonemang skulle den detaljerade beskrivningen av Banverkets
informationssystem i Bilaga B kunna kompletteras med en beskr-

! Fortsittningsvis anvinds de tidigare myndighetsnamnen Banverket och Vigverket eftersom
all faktainsamling baseras pd den tid som féregick sammanslagningen 1 april 2010.
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ivning av de system som Vigverket anvinder. Samtidigt som det
inom ramen fér detta uppdrag inte varit mojligt att ge en hel-
tickande beskrivning av dessa olika delar menar vi att logiken 1 de
bakomliggande resonemangen ir generell.

2. De bakomliggande forskningsprojekten

Tva olika forskningsprogram ligger till grund fér det arbete som
gjort det mojligt fér VTT att skriva denna promemoria; ett som
avser upphandlingar och kostnader och ett annat som berér
analyser av jirnvigens samhillsekonomiska marginalkostnader.

Bakgrunden till det forsta forskningsprogrammet ir att Sveriges
offentliga upphandlingar omfattar mycket stora belopp och uppgir
till cirka 17 procent av landets BNP. Mot denna bakgrund biféll
Konkurrensverket under 2009 en ansékan som limnats av Vig- och
Transportforskningsinstitutet (Jan-Eric Nilsson) och Sédertérns
hogskola (Mats Bergman) om forskningsmedel fér att belysa
utformningen av, och erfarenheterna frin upphandlingar i Sverige.
Under 2009 och 2010 har féljande information samlats in inom
ramen for detta projektet:

e Ett slumpmissigt urval frin samtliga upphandlingar genomforda
av statliga myndigheter, kommuner och lin under 2007 och 2008

e Entreprenadupphandlingar som Vigverket genomfért frén &r
2000 och fram till mitten av 2009 (cirka 1600 upphandlingar).

e Entreprenadupphandlingar som Banverket genomfért frin ir
2000 och fram till mitten av 2009 (cirka 550 upphandlingar).

e Upphandlingar av buss- och jirnvigstrafik som genomférts av
landets trafikhuvudmin mellan &r 2000 och 2009.

Ett syfte med projektet ir att sli fast hur offentlig upphandling i
allminhet genomfors, exempelvis vad avser det typiska antalet
budgivare, spridningen 1 buden, storleken pi de enskilda upp-
handlingarna, osv. Ett andra syfte ir att belysa om det finns samband
mellan det sitt pd vilken upphandlingen genomférs, varans eller
tjanstens egenskaper och bestillarens kostnad fér verksamheten.
Betydelsen av kontraktslingd, konsekvenserna av att anvinda ram-
avtal 1 stillet for traditionell upphandling, den metod som anvinds
for att virdera anbuden (ligsta pris eller ekonomiskt mest for-
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delaktigt anbud) och upphandlingens storlek ir exempel pd frigor
som kommer att behandlas.

Ett tredje syfte dr att prova ett antal mer preciserade hypoteser
rorande effektiviteten vid offentlig upphandling. Bland annat
jimtors kostnaderna for ett projekt vid kontrakestillfillet med det
faktiska kostnadsutfallet och olika hypoteser som kan foérklara
kostnadsavvikelser kommer att prévas. I denna del ligger fokus pd
djupstudierna av i forsta hand Vigverkets och Banverkets upp-
handlingar.

Det andra forskningsprogrammet behandlar jirnvigens sam-
hillsekonomiska marginalkostnader och ir kopplat till den for-
indrade lagstiftning pd jirnvigsomridet som inférdes 2004.
Banverket fick di ansvaret for att faststilla vilka avgifter som ska
tas ut for att trafikera statens jirnvigsnit. Syftet dr att avgifterna
ska baseras pd trafikens samhillsekonomiska marginalkostnader.
Sedan 2007 driver VTT dirfor ett brett forskningsarbete i syfte att
ge ett underlag for att berikna dessa marginalkostnader.

For att genomlysa Banverkets kostnader for drift, underhdll och
reinvesteringar har ett antal informationssystem som férvaltas av
Banverket (och Vigverket) inventerats. En databas som innehéller
information om kostnader, trafik, infrastrukturegenskaper och -
kvalité har skapats med uppgifter som i nuliget avser perioden
1999-2007; databasen kommer att kompletteras fér 2008-2009.
Statistiska analyser har belyst sambandet mellan kostnader och
trafikering, nigot som kan ligga till grund f6r Banverkets uttag av
slitageavgifter.

3. Produktivitets- och kostnadsmatning

Intresset foér produktivitetsmitningar bygger pd att ett lands
vilfird eller ett foretags Ionsamhet beror pd hur mycket resurser 1
form av minniskor, kunskap och teknik som krivs for att produc-
era varor och tjinster. Ju bittre dessa insatsfaktorer utnyttjas, desto
mer kan man fi ut av en given mingd resurser. En central del av
den ekonomiska tillvixten kan dirmed spdras till forbittringar av
produktiviteten, definierad p8 detta 6vergripande sitt.
Produktivitet kan nirmare bestimt mitas som kvoten mellan
produktionsresultat och resursitgdng. En kvot ir emellertid av
begrinsat intresse 1 sig och det krivs en jimforelse med nigot for
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att klargéra om verksamheten fungerar “bra” eller *daligt”. Uttryck
(1) beskriver en sddan jimforelse som kan goras pd tvd olika sitt.

( produktionsresultat ) ( produktionsresultat)'

produktivitet = - > - ;
(resursinsatser) (resursinsatser) 1)

¢ Om index representerar tid jimfors resultatet under en period
med resultatet under en tidigare period. En positiv produkt-
witetsférindring innebir att man fir ut mer av sina resurser vid
tidpunkt 2 dn vid tidpunket 1.

e Om index representerar tvd olika anliggningar som producerar
samma vara eller tjinst genom att anvinda samma typ av resurser
ges information om vilken anliggning som anvinder resurserna
pa bista sitt.

Ett sitt att konkretisera produktivitetsbegreppet ges av den sd
kallade arbetskraftsproduktiviteten. Uttryck (2) beskriver en
verksamhet som tillverkar en enda vara eller tjidnst 1 mingden q,
detta avser finga produktionsresultaten som beskrivs i tiljaren.
Delta (A) representerar hir férindring, dvs. den differens som
skrevs ut i uttryck (1); L ir mingden arbetskraft som anvinds mitt
som antal arbetade timmar, antal anstillda etc. Resursinsatsen
utgors alltsd av den arbetsinsats som ger ett visst produktions-
resultat. Av uttrycket framgir att en positiv produktivitets-
utveckling kinnetecknas av att ett bestimt antal anstillda tillverkar
fler enheter, att det behovs firre anstillda for att dstadkomma ett
givet produktionsresultat, eller en kombination av dessa bida
férindringar.

A
Arbetskrafisproduktivitet = -4

(2)

Produktivitetsanalysen kan ocksd anpassas till verksamheter som
anvinder tvi (eller fler) insatsprodukter, K och L, och som till-
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verkar tv3 (eller fler) varor (eller tjinster), q, och q,. Eftersom man
inte kan addera dpplen och bananer miste resursanvindningen i
nimnaren och produktionsresultatet i tiljaren pd nigot sitt vigas
samman. Vanligtvis gors detta genom att anvinda priser som vi hir

kallar p, och p, respektive p, och p;.

A(p,q, + P»q,)
A(p, K+ p,L)

Totalfaktorproduktivitet =

Som ett alternativ till mitningen av produktivitet kan man vilja att
berikna kostnaderna per enhet som framstills. For att konkretisera
vad detta innebir vad giller infrastrukturbyggande ir det viktigt att
klargora att varje projekt — varje vig, bana eller driftdtgird — ir
unik. Bestillaren miste dirfor bestimma sig for hur den firdiga
anliggningen ska se ut och vilka arbetsuppgifter som ska utféras
for att bygga den. Eftersom det inte finns ndgot firdigt recept
mdste uppdraget skriddarsys efter de specifika omstindigheterna
pa varje byggplats.

Savil investeringar som drift och underhdll upphandlas numera 1
konkurrens baserat pd ett forfrigningsunderlag dir uppdraget
beskrivs. Tabell 1 ger ett exempel pd ndgra av de tiotals eller
hundratals arbetsuppgifter som kan ing3 1 det férfrdgningsunderlag
som utgdr startpunkten fér upphandlingsprocessen. Varje objekt
beskrivs med stdd av en sidan mingdforteckning, dtminstone de
objekt som upphandlas som utférandeentreprenader, ett begrepp
som vi kommer att dterkomma till.
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Tabell 1 Exempel pd mangdbeskrivning i ett vaginvesteringsprojekt

Ersattningsform Beskrivning och kvantifiering av aktivitet

R Forberedelse: Rensning/renspolning av 66 vagtrummor

OR Utsdttning i terrdngen av avgransningar for arbetet for objektet i
sin helhet
Flyttning av 27 vagmarken

R Flyttning av 30 postlddor; arbetet ska giiras i samrad med
bestdllaren

R Rivning av hel rérledning; 630 m végtrummor och 117 st
sidotrummor

R Tradfélining; 50 trad med diameter 100-300 mm, och 25 trad
med diameter stérre &n 300 mm

R Borttagning av trad, buskar, sly och ris fran avverkning,
inklusive borttransport pa en yta av 70 000 m?

R 47 180 m?3 jordschakt och 3 500 m® kantskarning

R 21 608 m3 jordschakt for borttagning av existerande material

som medfdr problem vid tjallossning

1 000 m? sten- och blockrensning

Kostnad per block for 100 block med volymen 0,2m°-1,2 m?
Tillagg for bergets dveryta — 100 m? med bergschaktdjup mindre

anlm

R Tilldgg for bergets dveryta — 100 m? med bergschaktdjup storre
anlm

R Fyllning med 220 m® osorterad sprangsten for vag, plan o.dyl.

R Fyllning med 34 222 m® bland- och finkornig jord for bankfylinad

R — atgérder med reglerbar (volymberoende) ersattning; OR — atgarder med fast ersattning.

Varje projekt innebir sdledes att man anvinder resurser for att
genomfora ett antal aktiviteter, Ai, dir 1 dr ett index som anger de
olika aktiviteter som méste genomforas for att firdigstilla vigen eller
banan. Det anbud som limnas nir man upphandlar en utférande-
entreprenad bestdr av ett pris for varje aktivitet, ai. Genom att
multiplicera priser med kvantiteter beriknas totalkostnaden for ett
projekt s (TC®) pd det sitt som framgdr av uttryck (4). Olika
foretag limnar anbud i form av ett styckpris for varje aktivitet och
ett kontrakt tecknas med den utférare som limnat det anbud som
kostar minst nir man multiplicerat priser och mingder.
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TC' =a,*A+a,* A, +..+a,* A, = aA
= (4)

Kontraktskostnaden fér ett projekt beriknas siledes pd det sitt
som anges av uttryck (4). Det ir ocksi mojligt att kvantifiera
byggets eller driftitgirdens omfattning; motorvigen eller banan ir
x kilometer ling, hillplatsen omfattar en yta om y m* medan en ny
vixel kanske dr av viss typ, t.ex. en kryssvixel med en viss lingd.
Genom att registrera kostnaden for att genomféra projekt av olika
typer, och genom att f6r varje projekt ange vilken typ av dtgird
som avses och dess storlek 1 ovanstdende bemirkelse ir det mojligt
att berikna kostnaden per meter, per kvadratmeter etc.

Det finns uppenbarligen en nira koppling mellan mitningar av
produktivitet och av kostnad. Produktivitet miter hur manga meter
man far levererad for en viss kostnad medan styckkostnaden miter
kostnad per levererad meter. Det ena mittet ir dirfér omvind-
ningen av det andra. Aven om en analys genomférs i termer av
verksamhetens produktivitet s8 innebir detta ocksi att man
behandlar kostnadsutvecklingen, och vice versa.

Produktivitetsmitningar ger mojlighet att observera utvecklingen 1
en verksamhet och man kan pd s3 sitt mita temperaturen” for att
bedéma om vissa aktiviteter uppvisar ”sjukdomssymptom”, dvs. att
produktiviteten foérsimras eller att den utvecklas ldngsammare in i
andra, jimforbara verksamheter. Resultaten av produktivitets-
mitningarna kan diremot inte anvindas for att ”stilla diagnos”
eller f6r att “skriva ut medicin”. Méttet ir deskriptivt och ger inte
stod for att f6rstd varfor situationen ser ut som den gor.

Det ir emellertid mojligt att komplettera produktivitets-
mitningen med en statistisk analys. Genom att registrera egen-
skaper hos de olika produktionsenheterna etc. kan det vara mojligt
att etablera ett statistiskt samband mellan 4 ena sidan en mer eller
mindre god produktivitetsutveckling och & andra sidan dessa bak-
grundsvariabler.
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4. Planering och genomfdrande av byggande, drift och
underhall

Produktivitets- och kostnadsmitning syftar alltsd till att klargora
hur resursitgingen for byggande och underhdll utvecklas. En
svirighet 1 dessa mitningar kan vara att fd information om omfatt-
ningen av den produktion som genomférs. For att ge en bakgrund
till denna del av analysen beskrivs 1 det hir avsnittet den process
som leder fram till att ett antal investeringar genomférs och att
existerande infrastruktur hills i acceptabelt skick.

Innan en spade sitts 1 jorden fér att bygga en ny vig eller bana
har projektet genomgdr ett antal planerings- och beslutssteg. Med
utgdngspunkt frin figur 1 framgdr att planeringen inleds med en
forstudie.” Utifrdn befintligt kunskapsunderlag beskrivs vilka pro-
blem som foreligger i det existerande vig- eller jirnvigsnitet och
olika tinkbara 3tgirder for att komma 4t problemen analyseras.
Forstudien ger underlag for att ta stillning till om projektet ska
drivas vidare eller inte.

Nir forstudien pdborjas registreras ett objektnummer som
foljer med det aktuella projektet i dess samtliga faser. Samtliga
kostnader for de dokument som beskrivs nedan, inklusive kostnad-
erna fér genomfdrandet av entreprenaden, kopplas till detta objekt-
nummer som pa si sitt blir av central betydelse for att genomfora
de mitningar av produktiviteten som man vill géra.’

Nir man har beslutat sig for att driva ett projekt vidare genomférs
en vigutredning. Dir beddms limpligheten av alternativa vigkorridorer
liksom olika alternativ fér vigens standard. De olika alternativens for-
och nackdelar ur olika aspekter analyseras. Sirskilda inventeringar
och utredningar gors for att ge tekniskt och miljomassigt underlag
for valet av vigkorridor.

Vigutredningen avslutas med ett beslut om vilket alternativ man
viljer att ta fram en arbetsplan for. I arbetsplanens miljokonsekvens-
beskrivning klargérs miljokonsekvenserna mer 1 detalj. Beskrivningen
gors av vilka dtgirder som krivs for att férebygga skador och for att
pa olika sitt kompensera de som drabbas av ett vigbygge. En faststilld
arbetsplan pekar ut vilken mark som krivs for projektet och ir det
dokument som ger Vigverket tillgdng till marken.

2 Vi exemplifierar med fallet viginvestering. P4 motsvarande sitt genomférs en jirnvigs-
investering, men de ingdende faserna har d3 delvis annorlunda benimningar.

’ Banverket har inte anvint ndgon motsvarighet till objektnummer. Det ir av denna anled-
ning svirare att genomféra systematiska analyser av kostnaderna for att bygga jirnvigar.

32



SOU 2012:39

Figur 1 Principskiss for ett objekts genomférande
Forstudie Arbetsplan Entreprenad
0 I Tid
Vigutredning Bygghandling Underhall

Bygghandlingen ir en samling tekniska dokument som redovisar
alla detaljer 1 anliggningen och vilka vigmarkeringar, skyltar och
trafiksignaler och annan utrustning som ska finnas inom det fast-
stillda vigomridet. Bygghandlingar foér utférandeentreprenader
innehller ocksd en mingdforteckning av den typ som beskrevs i
avsnitt 3.2, dvs. en detaljerad beskrivning av varje arbetsmoment
som ska utfras och 1 vilken mingd (lingdmeter, m2, m3, antal trid
som ska fillas, etc.) detta ska goras. Hir anvinds beteckningen
projektering som beteckning av det arbete som resulterar i en
bygghandling. Projekteringen upphandlas i konkurrens di man
anvinder en s kallad utférandeentreprenad medan den ingdr i upp-
draget dd man upphandlar en totalentreprenad.

Bygghandlingen utgor en central del av det f6rfrigningsunderlag
som skickas ut 1 samband med att arbetet med projektet ska
genomforas. Den anbudsgivare som limnar det for bestillaren
ekonomiskt mest tillfredsstillande anbudet viljs ut for att genom-
fora projektet eller entreprenaden som ir den beteckning som
anvinds 1 figuren.

Nir ett projekt firdigstillts overgdr det till att bli en del av det
vig- respektive jirnvigsnit som ska bibehillas i1 acceptabel standard
via underhdllsitgirder. For detta indamal tecknas avtal f6r drift och
underhdll f6r sammanhillande omriden. Inom Vigverket har detta
gdtt under beteckningen driftomriden och inom Banverket under-
hillsentreprenader. Varje sidant kontrakt preciserar det antal
kilometer vig eller bana som ska underhillas och det anges ocksd
vilka kvalitetskrav som anliggningarna ska tillgodose.
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5. Behov av, och tillgang till information

Vigverket och Banverket anvinder en mingd olika system for
registrering av information om projekt, kostnader och om verk-
samheten 1 stort. Systemen har utvecklats for att tillgodose de
formella krav som stills pd myndigheterna. Exempelvis ska
ekonomiredovisningen sikerstilla att man tillfredsstiller legala krav
pd hanteringen av resurser i offentlig sektor. P& motsvarande sitt
stills krav pd de dokument som anvinds fér att genomféra upp-
handlingar (férfrigningsunderlag) och for att identifiera vinnande
anbudsgivare (utvirderingsprotokoll). Ett tredje system ir det
diarium som varje offentlig myndighet a-jourhdller for att till-
godose kravet pd offentlighet. Det finns ocksd ett stort antal
informationssystem som tillkommit fér att underlitta den interna
styrningen av verksamheten i bdde vig- och jirnvigssektorn.

I det hir avsnittet diskuteras mojligheterna att anvinda existerande
datainsamling fér produktivitetsanalyser. Avsnitt 5.1 beskriver
informationsinsamlingen om investeringsprojekt och avsnitt 5.2

avseende upphandlade drift- och underhéllskontrakt.

5.1 Investeringar

For tvd specifika investeringar redovisar tabell 2 (delar av) den
information som finns i Vigverkets version av ekonomiredo-
visningssystemet Agresso for entreprenadprojekt.” Tabellen avser
kostnader for tvd geografiskt nirliggande projekt’ som bida syftar
tll att bygga ging- och cykelvigar 1 Vigverkets region Mitt.
Kostnadsutfallet fér entreprenaddelen av projekten blev (avrundat)
2,1 respektive 3,2 miljoner kronor. I en annan del av Agresso som
inte redovisas hir framgér att utbetalningar gjorts mellan 2004-02
och 2005-06 (projekt 255 691) respektive mellan 2004-03 och
2006-05 (255 692). Detta ger en bild av projektens tidsutdrikt, dvs.
hur ling tid det tagit frn f6rsta till sista utbetalning.

Skanska har varit huvudentreprenér for bida projekten, och har
for detta fitt 1,9 respektive 2,7 miljoner kr. For flera poster saknas
information 1 kolumnen reskontranummer, dvs. om vem som ir

*Vi dr mycket tacksamma mot Torsten Holmberg vid det som tidigare var Vigverkets
huvudkontor i Borlinge som tagit fram uttag ur Agresso och som ocks varit behjilplig i
forstielsen av systemet.

* Objekt ir alltsd det begrepp som Vigverket i férsta hand anvinder i sitt ekonomisystem.
Hir anvinds ocks3 begreppet projekt som synonym.
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mottagare av betalningarna. Enligt uppgift beror detta pi att
kostnader flyttats till eller frin ett objekt och att man vid flytten
inte registrerar mottagare pa det objekt som beloppet flyttas till. S
linge som det ir friga om kostnader som (i slutinden) bokférs pd
korrekt objekt paverkar detta inte bedomningen av hur stora
kostnader Vigverket lagt ner pd varje objekt.

De f6r kostnadsuppféljningen centrala begreppen ir objekt och
prestation. Exemplen i tabellen avser tvd GC-objekt som bida har
prestationsnummer 2233. Tabell 3 dterger samtliga de olika presta-
tioner som kan anvindas for att koda de projekt som genomféorts
inom ramen for den statliga vighdllningen. Tabellen visar ocksd de
kostnader som bokfordes pd varje prestation under 2009.
Prestationer med nummer frin 2221 till och med 2235 avser
nybyggnation, 2241 till 2243 avser forbittringsitgirder 1 befintligt
vignit medan prestationerna 2211-2216 med en gemensam
beteckning avser produktionsstdd, dvs. de resurser som férbrukas
innan “spaden satts i jorden”. Av detta produktionsstéd utgors
prestation 2216 av de kostnader som Vigverket har fér att
administrera objektet frin foérstudie till dess slutférande.

Tabell 2 Information ur Agresso om objekten 255691 (GC-vdg Ramsas)
och 255692 (GC-vag Nassland)
Konto Konto (T) Objekt Prest  Belopp Resk.nr (T)
5244 Entreprenadkostnader 255691 2233 1933 SKANSKA SVERIGE
379,00 AB

5244 Entreprenadkostnader 255691 2233 63 462,00
5461 Marklgsen & ombuds- 255691 2233 30 000,00

kostn
54641 Lantmateriavgift 255691 2233 375,00 LANTMATERIVERKET
54641 Lantmateriavgift 255691 2233 28470,00 LANTMATERIVERKET

5793 Flyttn. el tele, VAetc 255691 2233 24 562,00  HARNOSAND
ENERGI & MILIO
5793 Flyttn. el tele, VAetc 255691 2233 76768,00  TELIASONERA AB
NETWORKS

255691 2 157

016,00
5244 Entreprenadkostnader 255692 2233 2344,80 HARNOSAND
ENERGI & MILIO

5244 Entreprenadkostnader 255692 2233 2 667 SKANSKA SVERIGE
088,00 AB
5249 Qvriga kostnr, Uh & 255692 2233 8 187,00 HARNOSAND
Iny ENERGI & MILID
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Konto Konto (T) Objekt Prest  Belopp Resk.nr (T)
5461 Marklgsen & ombuds- 255692 2233 120 000,00
kostn
5461 Markldsen & ombuds- 255692 2233 380,00 LENNART
kostn ANDERSSON
54641  Lantméteriavgift 255692 2233 14 606,50
54641  Lantméteriavgift 255692 2233 1790,00 LANTMATERIVERKET
5531 Annonsering 255692 2233 1 812,00 MEDIACOMM.
SERVICES AB
5534 Kurser och konf 255692 2233 88,00 LSTI
utomstaend VASTERNORRLAND
5781 Konsultarv. 255692 2233 -53 905,00
kompetens-forst.
5781 Konsultarv. 255692 2233 3713500  METRON
kompetens-forst. MATTEKNIK AB
5781 Konsultarv. 255692 2233 16 770,00  HARNOSANDS
kompetens-forst. SOTN.DISTR.
5781 Konsultarv. 255692 2233 22 806,50 Sparenergi i
kompetens-forst. Kramfors AB
5786 Konsulttjdnster- 255692 2233 -2 140,00
byggledning
5786 Konsulttjdnster- 255692 2233 2 140,00 VAGVERKET
byggledning KONSULT
5793 Fiyttn. el tele, VAetc 255692 2233 328 673,00
57991  Owr frimmande 255692 2233 630,00 VAGVERKET
arbeten KONSULT
255692 2233 3 168
405,80

Det finns anledning att notera att man fér bdda exempelprojekten
registrerat kostnader for exempelvis marklésen (konto 5461) som
en del av kostnaderna for entreprenaden. Enligt definitionen av
produktionsstdd utgor detta emellertid en del av det arbete som
ligger utanfor sjilva entreprenaden och borde i sd fall registreras
under prestation 2215. I det pigdende forskningsprojektet kommer
sddana kostnader att flyttas och karaktiriseras som produktions-

stod.
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Tabell 3 Vaginvesteringar per prestation 2009

Prestation Belopp, kr
2211 Forstudie 42,9
2212 Végutredning 22,0
2213 Arbetsplan 2818
2214 Bygghandling 4583
2215 Marklosen 39,4
2216 Bestélin., uppféljning 677,9
2221 Motorvag 3840,6
2222 Fyrféltsvdg landsbygd 615,6
2223 Flerfaltsvag tatort 669,7
2224 Motortrafikled 0,5
22251 Motesfri landsv. typ 1 779,1
22252 Motesfri landsv. typ 2 329,1
22311 Landsvdg typ 1 132,6
22312 Landsvag typ 2 70,2
22313 Landsvag typ 3 87,3
22314 Landsvag typ 4 11,8
2232 Gata i tétort 65,3
2233 GC-vig 146,5
2234 Kollektivtrafikled 15,5
2235 Farjeled -
2241 Tjalsakring/BK1 904.,6
2242 Tialsakring/4 ton 9,2
2243 Brofgrstarkning 64.4
2244 Anpassningsatgarder 3574
2245 Rekonstruktion 15,7
2246 Beldggn. av grusvég 66,9
2247 BK-héijning 9.4
2248 Riskreduktion 105,7
2251 Planskild korsning 138,0
2252 Korsning i plan 123,7
2253 Forbattrad bro 2,0
2255 Avkérningsskydd 198,6
2256 Belysningsanordning 1,5
2257 Ovr. skyddsanordn. 215
2261 Bullerskydd 34,0
2262 Vattenskydd 74,6
2263 Gestaltningsatg. 15,2
2264 Natur o kulturatg. 47,3
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Prestation Belopp, kr
2265 Ovriga tgarder 0,9
2271 Busshallplats 78,5
2272 Rastplats 11,1
2273 Parkeringsplats 2,6
2274 Ovrig anldggning 10,6
2281 Trafikinformation 92,0
2282 Trafiksignaler 0,6
2283 Ovrig anordning 13
SUMMA 107335

Arligen redovisas kostnader mot ett mycket stort antal objekt-
nummer och prestationer i Agresso, och genom att summera dessa
kostnader fis den totala belastningen pi varje objekt. Beskrivn-
ingen ovan reser vissa frigor avseende vad som ska innefattas 1 ett
objekt, framfér allt om man ska rikna in sdvil produktionsstéd
som sjilva entreprenadkostnaden. Det som torde vara mest
betydelsefullt for att genomféra produktivitetsmitningar ir
emellertid att f6lja en enhetlig definition.

Medan Vigverkets sitt att anvinda Agresso ger god grund foér
att folja upp kostnader fér varje produkt som levereras ger
ekonomiredovisningen inte utrymme for att berikna den presta-
tion som utforts. For detta indamil m3ste man 1 stillet utnyttja
andra system for informationsinsamling, och di nirmare bestimt
den information som ingdr som en del i de upphandlingar som
genomfors.

Upphandlingar av entreprenaddtgirder baseras pd ett forfrig-
ningsunderlag som beskriver den verksamhet som ska utforas. For
de upphandlingar som genomférs som utférandeentreprenader utgor
en mingdbeskrivning av den typ som beskrevs 1 tabell 1 en central
komponent. Dir framgér ocksd implicit eller explicit omfattningen
av det uppdrag som ska utféras. Detta kan exempelvis vara
kvadratmeter eller 16pmeter vig f6r de prestationer som avser vig-
byggnad i tabell 3, kvadratmeter cirkulationsplats eller parkerings-
ficka etc. For varje prestation mdste man dirfor sld fast vilket
kvantitetsmatt som ir relevant.

Det ir ocksi mojligt att koppla samman Vigverkets upp-
handlingar med kostnadsutfallet frin Agresso. Detta gors via
objektnumret. Samtliga upphandlingar ska siledes diarieféras och
av diariet framgar vilket objekt som en upphandling avser. P3 detta
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sitt dr det alltsd mojligt att skapa en specifikation av prestationen
som direfter kan kopplas till kostnaderna for att genomféra
projektet.

Det finns dtminstone tvd principproblem att ta stillning till i
detta arbete. Det forsta ir att det projekt som slutligen kommer att
genomforas inte fullt ut 6verensstimmer med den beskrivning som
gors 1 samband med upphandlingen. Allt som oftast bestills siledes
fler arbetsuppgifter dn vad som framgir av det ursprungliga f6r-
frigningsunderlaget. En vig som ursprungligen skulle vara sex kilo-
meter kanske efter en tilliggsbestillning i stillet blir sju kilometer
lang. Det leder d3 fel att 1 berikningen av produktivitet ta en kvot
mellan hela objektkostnaden och den ursprungliga kvantiteten.

Vigverket anvinder sig emellertid av ett projektledningssystem
dir sddana forindringar 16pande registreras. Det ir dirfér mojligt
att inom ramen for arbetet med att samla information om objekten
registrera ocksd de forindringar som gors av omfattningen av de
arbetsuppgifter som slutligt kommer att genomforas.

Ett andra principproblem har att géra med att tvd projekt som
tillhor samma prestationskategori dandd kan skilja sig &t. Tva lika
linga motesfria landsvigar av typ 1 (prestation 22251) — dvs. sd
kallad tvi-plus-ett-vigar av den typ som numera byggs mycket ofta
— kan exempelvis skilja sig 4t med avseende pa antalet trafikplatser
eller beroende pd 1 vilken typ av terring de byggs. Kostnaden for de
tvd lika l8nga motesfria landsvigarna kan ocksd skilja sig 4t
beroende pd nir och hur de upphandlades. For att pd ett rittvisande
sitt kunna félja produktivitetsutvecklingen, och framfér allt for att
undvika att man observerar en positiv eller negativ utveckling som
egentligen beror pd slumpmissiga variationer 1 dessa avseenden, finns
det ett behov av att kunna registrera egenskaper av denna art.

Det gir emellertid for lingt for att hir klargéra pd vilken
ambitionsnivd man ska ligga sig 1 dessa avseenden. Mycket talar
ocks3 for att kostnadsuppféljningar inom ramen for de prestationer
som Vigverket anvinder utgor en god utgdngspunkt for produktiv-
itetsmatningen.

I bilaga A beskrivs det arbete som utfors 1 ett av VIL:s bakom-
liggande forskningsprojekt, specifikt vad avser viginvesteringar. Ett
syfte ir att 1 detta arbete forsdka koppla samman den kostnad som
kontrakteras i samband med en upphandling med det faktiska kost-
nadsutfallet. Objektnumret dr di — pd det sitt som nu beskrivits —
det instrument som anvinds for att koppla samman de olika
observationerna. Av bilagan framgir ocksi den information som
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registreras om de upphandlade projekten och om de anbud som
limnas. Med stéd av denna information ir avsikten bland annat att
forsoka finna forklaringar till de skillnader som kan visa sig uppstd
mellan kontrakterad ersittning och faktisk utbetalning.

Det har inom ramen f6r detta projekt inte funnits utrymme for
att detaljstudera det sitt pd vilket Banverket registrerar kostnader
for byggentreprenader. Ocksd Banverket anvinder sig emellertid av
ekonomisystemet Agresso. Aven om kodningen gérs pi ett
annorlunda sitt talar dirmed det mesta for att principresonemangen ir
dverforbara frin vad som nu sagts om Vigverkets olika system.

I arbetet med det bakomliggande projektet har det emellertid
visat sig att Banverket inte anvints sig av ndgon motsvarighet till
Vigverkets objektnummer. Det tycks dirfér inte 1 dagsliget vara
mojligt att koppla samman Banverkets kostnader med de presta-
tioner som utfoérs. Detta forhindrar givetvis inte att man pi ett
forhillandevis smidigt sitt kan utveckla en sddan informations-
insamling om detta befinns limpligt.

5.2 Drift- och underhallsatgérder

I ett annat av de bakomliggande forskningsprojekten har Banverkets
anvindning av Agresso for att analysera kostnadsutfall f6r drift och
underhdll studerats ingiende. Detta gors mot bakgrund av den
konkurrensutsittning av drift och underhdll som piborjades 1
bérjan av 2000-talet. Huvudsyftet med konkurrensutsittningen var
att effektivisera utférandet och fram till idag har ett femtiotal
entreprenader handlats upp i konkurrens. For att f8 en rimlig
struktur pd verksamheten ir dessa kontrakt s& stora att utférarna
kan tillgodogoéra sig stordriftsférdelar i verksamheten och likasd
stricker sig kontrakten 6ver flera &r for att skapa stabilitet.

Upphandlingsformerna och konkurrenstrycket varierar 1 tid och
rum, vilket férmodligen paverkar de kostnader som Banverket fir
betala fér utforandet. P det sitt som behandlas i avsnitt 4 ovan
finns ocksi en uppdelning mellan reglerbara (R) och oreglerbara
(OR) mingder som pdverkar kostnadsanalysen. R- och OR-
mingder idr 1 princip rorliga respektive fasta delar 1 ett kontrakt.
OR-mingderna ir kopplade till funktion och ir en fast ersittning
som betalas ut oberoende av utfort arbete. Tilliggsbestillningar
forekommer och hanteras i sirskild ordning.
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Frin diskussioner med Banverkets handliggare framgdr att den
fasta kostnaden (OR-delen) schablonmissigt har fordelats ut pd
bandelsniva, utan direkt koppling till utfért arbete. Principen i
konkurrensutsittningens inledande skede var att man 1 bérjan av
ett kontrakt gjorde en bedémning av vilket arbete som férvintades
pd olika delar och sedan fordelade kostnaderna efter den bedom-
ningen alternativt efter antal spdrmeter per bandel. Sedan 2008 har
den principen férindrats och nu sker fordelningen 1 slutet av dret i
stillet. Man tar ocks3 entreprendren till hjilp pd den punkten vilket
bér ge en mer korrekt férdelning av OR-mingderna. Bedomningen
ir att perioden fére 2007 kan innehilla regionspecifika allokerings-
16sningar. Totalt omfattar OR-delen cirka 1/3 av hela budgeten for
drift, underhall och reinvestering som allokeras till bandelsniva.

En férindring gjordes 2008 som innebar att Banverkets redo-
visning konsoliderades till att avse ett enda foretag. Tidigare var det
en uppdelning i fem regioner och ett huvudkontor som sedan
grupperades till en koncern. Allt som inte ir funktionsstyrt ar ritt
redovisat pd bandelsnivd frdn 2008, men det ir en annan f6érindring
som pdverkar nivin pd redovisade kostnader. Frin 2008 redovisas
bara rena entreprenadkostnader. Tidigare fanns dven en del av f6r-
valtarens interna kostnader med i redovisningen (enligt uppgift
med varierande omfattning och totalt 110 miljoner kronor per &r).
Séledes ir det en generell nivisinkning frin 2008. En viktig detalj dr
att man frdn 2008 kan identifiera underhillskontrakten direkt 1
Agresso, vilket forenklar ett eventuellt kostnadsuttag pd kontrakts-
niva.

En ytterligare komplikation som vi har noterat ir att kontrakts-
omrdden kan ha dndrats mellan tvd upphandlingar, d v s bandelar
har lagts till och dragits ifrin. Kontrakten 16per dven 6ver perioder
som inte sammanfaller med kalenderdret, vilket gor att &rsvis
information blir svirare att anvinda. Ligg dirtill en ny kontoplan
som foljde med foérindringen 2008 och ytterligare svirigheter kan
skonjas.

Den samlade bilden ir att det ir relativt enkelt att ta fram
kostnadsdata p& bandelsnivd ur Agresso. VTT har gjort detta for ett
antal r omkring 2000-talets borjan, dvs. innan konkurrensutsitt-
ningen. VTT har dven data for efterféljande dr, men dessa ir inte
nyttjade innu. Problemet forefaller inte vara tillgdngen, utan den
bristande konsistensen i data dir man under det senaste decenniet
gitt frin eget utforande till upphandling av utférande, schablon-
missigt allokerat kostnader ut 1 nitet och bytt redo-
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visningsprinciper. Fram till 2007 dr det inga problem att kora ut
kostnadsdata baserat p4 olika verksamhets- och finansieringskoder, men
d& kvarstdr problemen med upphandlingarna. Efter 2008 ir det andra
indelningar som giller och vi har inte lyckats reda ut hur jim-
forbarheten éver tiden ska kunna sikerstillas.

I forskningsprojektet studeras fér nirvarande méjligheten att
himta ut ménadsvis information f6ér att matcha den mot de kon-
traktstider som giller. Alternativt ska analyserna bedrivas pd
kontraktets hela omfattning, men di ir antalet observationer
begrinsade till ett femtiotal upphandlingar som genomférts sedan
konkurrensutsittningen. Det finns med andra ord en stor statistisk
fordel om kontraktsinformationen kan kopplas till bandelsnivin
for efterfoljande analyser.

For att kartligga tillgingen pd information som direkt eller
indirekt kan ha betydelse fér kostnads- och prestationsmitningar
har ett antal datasystem inventerats med fokus p8 innehll och tids-
fonster. Den beskrivning som finns i bilaga B syftar inte till att vara
heltickande, men de olika systemen utnyttjas inom sektorn mer
eller mindre regelbundet 1 det vardagliga arbetet. Egna reflektioner
gors 1 anslutning till respektive system. Foljande system beskrivs:
Trafikdata B1, infrastrukturdata B2, sparliges- och kontaktlednings-
data B3, besiktningsanmirkningar B4, felrapportering B5, férsenings-
data B6, ett analyssystem for drift och underhdll dir data frin olika
system forts samman 1 B7 och avslutningsvis méjligheten att koppla
viderinformation frin Vigverket till den information som Banverket
har B8.

6. Strategi for produktivitets- och kostnadsuppféljningar

En utgingspunkt for arbetet med att mita produktivitet och att
gora kostnadsanalyser dr att man s3 l3ngt som méjligt bor anvinda
den information som redan samlas in. Ett uppenbart skil ir att
detta sparar (administrations-) kostnader. Vil fungerande rutiner
innebir dessutom att man slipper stilla nya krav pi verk-
samhetsutdvarna att registrera uppgifter. Ett fortsatt arbete med
lopande mita produktivitetsutvecklingen bér dirfér inriktas mot
att sikerstilla att de olika systemen ska kunna “prata med
varandra”.

De inventeringar som genomférts pekar pd ett antal praktiska
frigor som maste 16sas for att utnyttja information ur de olika
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system fér informationsinsamling som anvinds 1 vig- och banhall-
ningen. Det ir emellertid uppenbart att Trafikverket har tillging till
en stor mingd information som ir relevant fér att f6lja upp verk-
samheten och for att mita produktivitet. Vigverkets anvindning av
objektnummer pekar ocksd pi de mojligheter som finns att koppla
samman kontrakterade kostnader med kostnadsutfall.

Som framgdtt av den tidigare framstillningen ger produktivitets-
mitningen inga indikationer pd vad som kan férklara positiva eller
negativa trender. Fortsittningsvis hanteras detta genom att i avsnitt
6.1 behandla den I6pande registreringen av nyckeltal medan djupare
analyser av orsakssamband och 4tgirdsanalyser, i synnerhet nir detta
avser f6rindringar 6ver lingre tidsperioder, behandlas 1 avsnitt 6.2.

6.1 Nyckeltal

Huvudslutsatsen av de tidigare resonemangen ir att styckkostnad
kan anvindas som en indikator p& produktivitet. Denna styck-
kostnad byggs upp av de grundliggande byggstenarna i1 Trafik-
verkets verksamhet, dvs. de kontrakt som reglerar de olika arbets-
uppgifter som ska genomféras. Arbetsuppgifternas natur varierar
emellertid, varfér man ocksd méste gora en dtskillnad mellan styck-
kostnadens natur for respektive typ av uppdrag. Styckkostnaden
for investeringar respektive DoU byggs dirfor stegvis upp enligt
foljande principiella ging:

1. For varje kontrakt fér en investering eller ett DoU-uppdrag
registreras tre uppgifter:

a. Kostnad for kontraktet.

b. Vilken typ av &tgird som uppdraget avser. Begreppet
prestation har exempelvis av Vigverket anvints for att ange
om det dr en motorvig, tvi-plus-ett vig, gdng-och cykelvig
etc. som byggs.

c. Uppdragets omfattning. Mycket talar fér att antal
kvadratmeter beliggning som liggs ut utgdr en bra forsta
approximation pd hur ”stort” ett uppdrag ir, men denna
friga bor studeras ytterligare.

d. Styckkostnaden utgdrs av kvoten mellan kostnad och
kvantitet f6r varje prestation.
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2. For varje prestation viktas observationen frin de enskilda
kontrakten samman, exempelvis med kontraktets relativa stor-
lek som vikt, till en enda styckkostnad fér prestationen. P4 detta
sitt fir man en observation av den samlade produktivi-
teten/styckkostnaden fér varje prestation.

3. Om man si onskar kan man ocksi vikta samman styck-
kostnaden f6r samtliga prestationer till en enda styckkostnad.

Steg 1 ovan resulterar alltsd i en kostnad per kvadratmeter® for de
olika kontrakt som har ingdtts for att bygga ging- och cykelvigar.
Denna kostnad kan anvindas for jimférelser mellan olika regioner.
P& motsvarande sitt kan man studera hur styckkostnaden for
samtliga kontrakt av denna art utvecklas over tiden. Principerna
kan ocksd tillimpas fér uppfoljningen av drift- och under-
hillsitgirder. Ocks8 i detta fall registreras den drliga kostnaden fér
varje kontrakt. Kontraktet omfattar dtgirder i ett vig- eller jirn-
vigsnit med ndgon viss storlek. Man behover sdledes bestimma sig
f6r hur detta mits och eventuellt ocksd hur man ska kunna hantera
kvalitetsvariationer 6ver tiden. P4 samma sitt som tabell 4 gor en
dtskillnad mellan olika prestationer kan det finnas anledning att
hélla isir drift- och underhdllskontrakt som skiljer sig &t 1 substantiell
bemirkelse.

Tabell 4 ger en principiell beskrivning av hur produktiviteten 1
infrastrukturhdllningen kan mitas. Utgdngspunkten ir den
sammanlagda kostnaden for varje objekt ( K/ ) och den prestation
som arbetet inneburit (g/). Detta ger sammantaget ett mitt for
produktiviteten eller kostnader per meter etc. f6r just detta objekt
som genomférts som prestation j. Fér samtliga objekt av typ j ir
det mojligt att viga samman de enskilda méitten till en sammanvigd
produktivitet, P. T exemplet i tabellen har objekten vigts samman
med den relativa storleken pd de kostnader som lagts ner (K/K).
P3 motsvarande sitt kan samtliga projekt, adderade éver samtliga
prestationer, vigas samman till ett enda virde f6r produktiviteten.

¢ Utgdngspunkten hir ir att antalet kvadratmeter beliggning ger en rimlig approximation av
hur ”stor” en anliggning ir. I det fortsatta utvecklingsarbetet finns det anledning att under-
s6ka om det finns andra kvantifieringar som bittre fingar ”storleken” pd de olika dtgirderna.
Man bér emellertid notera virdet av att kunna anvinda ett och samma kvantitetsmitt for
samtliga typer av &tgirder/prestationer; detta gor det majligt att 1 den statistiska resultat-
analysen nirma sig férklaringar till den utveckling som observeras.
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Tabell 4 Principbeskrivning av tillvigagangssattet for
produktivitetsmatning
Prestation j Objekt 1 Objekt 2 Objekt i Sammanvagd
produktivitet

b — i) i g Pl = K J ”
Kilq,JE _Ki /qz K,jq,‘/Pi _Ki /qz PizzB/*(Ki/K/‘)

i=1

2221
2222
2223
2224
22251

P=% P'*(K'IK)

. o K=Y
Anm. K/ - kostnad for projekt i, prestation j; 7 - kostnad
for samtliga projekt med prestation j; K=2K _ kostnad for

Jj
samtliga projekt; 4 — kvantiteten av varje projekt i fér prestation

J, i — produktivitet for projekt i som genomférs som prestation

;PP — genomsnittlig produktivitet fér samtliga projekt som
genomfdrts med prestation j: P — genomsnittlig produktivitet for
samtliga projekt.

6.2 Analyser av orsakssamband

Som tidigare framhillits ger produktivitetsanalysen ett underlag for
att observera om utvecklingen gir i positiv eller negativ riktning.
Det ir diremot inte mojligt att med enbart ett sidant material
forklara trender. De nyckeltal som skisserats ovan ir dirfér den
grundliggande information som behovs for att genomféra 16pande
“temperaturmitningar” medan ”diagnoser” kriver mera system-
atiska analyser.

Ett forsta steg for den djupare analysen ir att [6pande, dvs. &r
frin ar, uppdatera databasen med nyckeltal. Man kommer p4 s sitt
att successivt fa allt fler observationer, ndgot som goér det mojligt
att analysera materialet statistiskt. Férekomsten av allt fler projekt
av delvis disparat natur innebir att mycket specifika forhllanden
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for enskilda projekt kommer att utgora endast en mindre del av
helheten.

Ju fler observationer som finns, desto bittre ir dirfér forut-
sittningarna for att med ekonometrisk metod foérsoka forstd om,
och 1 s fall hur olika bakomliggande variabler paverkar den
utveckling man observerar. En sidan analys bor ocksd utformas for
att testa hypoteser av betydelse fér den framtida hanteringen av
upphandlingar, avtals- och projektutformning och andra variabler
som Trafikverket i sin roll som kopare av tjinster och produkter
forfogar 6ver.

For att mojliggora sddana analyser ir det angeliget att system-
atiskt sammanstilla information om projekten och dess egen-
skaper. Ju mer fullstindig bild man kan ge av de olika projekten,
desto bittre mojlighet har man att 1 den statistiska analysen
“kontrollera for” dessa egenskaper och pa sd sitt avgéra om sddana
forklaringar pdverkar kostnadsutfallet. En central mekanism for att
dstadkomma detta ir att gora det mojligt att linka samman informa-
tion om projekt mellan de olika system som anvinds. I bilaga C
presenteras en “6nskelista” pd information som ir virdefull for att
analysera kostnaderna for vidmakthillande av jirnvig.

Det ir inte mojligt eller ens limpligt att hir detaljredovisa vilka
analyser av nu angiven art som bér genomféras. Utformningen av
analyserna bér 1 stillet utgd frdn de problem man noterar i den
l6pande uppfoljningen. Det visar sig dessutom ofta att nir arbetet
med en analys pdborjas sd vixer tinkbara problemstillningar och
l6sningsansatser fram s3 att siga av sig sjilv. Det dr emellertid
mojligt att peka pd ndgra olika typer av frigestillningar som kan
besvaras i den djupare analysen.

e Hur péverkas kostnaderna for att genomféra en verksamhet av
olika yttre omstindigheter? Som redan framhillits dr det ange-
liget att registrera s§ mycket information om projekten som
mojligt for att kunna avgéra hur sddana foérhdllanden pdverkar
kostnaderna. Férutom att ha mitt pd projektens omfattning kan
ocksd de geotekniska férutsittningarna — dvs. om projekt byggs
pd berg, sand eller 6ver sankmarker — paverka kostnadsutfallet.
Likasi torde mingden konstbyggnader (broar, kulvertar etc.)
och trafikplatser pd stdrre investeringar paverka kostnads-
utfallet. Den statistiska analysen kan avsléja om sidana variabler
piverkar kostnaderna pi ett systematiskt sitt och, om svaret ir
jakande, hur betydelsefull paverkan ir.
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e Hur pédverkas kostnaderna av olika sitt att utforma upphand-
lingarna? Det ir mojligt att anvinda sex olika upphandlingsformer 1
LOU’s bemirkelse och man kan upphandla &ver eller under
troskelvirdet; dr detta ndgot som pdverkar kostnadsutfallet?

o Ar det mojligt att se nigot samband mellan antalet anbudsgivare
1 upphandlingen och kostnadsutfallet? Om svaret ir jakande, ir
det mojligt att identifiera under vilka omstindigheter det
inkommer fler eller firre anbud och pd s sitt dra slutsatser om
hur upphandlingen bér genomféras for att pdverka kostnaderna
for framtida upphandlingar?

o Hur péverkas kostnaderna av valet mellan olika entreprenadformer?
For att testa hypoteser om entreprenadformens betydelse behover
man jimféra projekt som upphandlas som total- och utférande-
entreprenad liksom andra avtalsformer som prévas. I en sddan
jimforelse dr det ocksd angeliget att registrera kostnaderna for
den projektering som féregdr utférandeentreprenaden eftersom
projekteringskostnaden ingdr som en del av totalentreprenaden.

En komplementir analys, som egentligen féljer naturligt frén den
informationsinsamling som diskuterats 1 avsnitt 5, dr att jimfora
kostnadsutfallet med det avtal som ursprungligen tecknades for ett
projekt. Tabell 2 innehéller tvd objekt som bida genomférts av
Skanska till en kostnad av 1,9 respektive 2,7 miljoner kronor. Det
kan vara intressant att jimféra detta med de avtal som ursprung-
ligen tecknades for att bedéma om utfallet skiljer sig frén den
ursprungliga tanken. Det ir sjilvfallet viktigt att i sidana jimfor-
elser endast jimféra den delen av objektkostnaden som avser entre-
prendrens ersittning med det avtal som ursprungligen tecknades.

En forklaring till betydande kostnadséverskridanden kan vara
att bestillaren gjort tilliggsbestillningar, dvs. att man képt fler
yinster dn vad som var tanken di avtalet ursprungligen skrevs
under. Vigverket har sedan en tid anvint ett projektledningssystem
som bland annat redovisar sidana avvikelser. Genom att félja upp
ett storre antal projekt som slutférts och jimféra detta med den
ursprungliga projektkostnaden ir det mojligt att férdjupa analysen
av de avvikelser som férekommer mellan kostnader ex ante och ex
post.
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Bilaga A:
Information som registreras om
Vagverkets upphandlingar

Den information som beddmts relevant {ér att analysera
genomférande av upphandlingarna hirrér frdn tva olika dokument.
Det ena ir det protokoll som upprittas 1 samband med att en
utvirdering offentliggors, dvs. som pekar ut den vinnande anbuds-
givaren. Det andra dokumentet ir den mingdférteckning som
itfoljer huvuddelen av de projekt som upphandlas.

I den foljande beskrivningen av det insamlade materialet gérs en
distinktion mellan om informationen hirrér frin Vigverkets
protokoll (VV) eller om vi i projektet sjilva har gjort klassificeringen
(P). Flera ginger baseras klassificeringen pd material frin Vigverket
som vi sjilva har tolkat (VV/P). Inledningsvis beskrivs egenskaperna
hos det projekt som upphandlas varefter den registrerade informationen
om limnade anbud specificeras.

Al. Information om projekten

Upphandlings-ID; Region, Artal, Diarienummer (VV/P): Varje
upphandling ges ett upphandlings-ID som bestér av region (1 Norr, 2
Mitt, 3 Stockholm, 4 Milardalen, 5 Vist, 6 Sydost, 7 Skéne), &rtal
(t.ex. dr 2000) och ett diarienummer (ett l6pnummer). 72000375 ir
sdledes en specifik upphandlings-ID fér ett projekt som genom-
forts 1 region Skine &r 2000 med l6pnummer 375. I det féljande
anvinds denna upphandling som exempel.

Benimning (VV): Vigverket beskriver varje projekt med ndgra
enkla ord. Upphandlings-ID 72000375 avser “Vig E22 mellan
Gérdstinga — Hurva”.
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Objektnummer (VV): Nir en entreprenad upphandlas utgér
detta 1 princip slutet av en mer eller mindre ling planerings- och
beslutsprocess. Forsta gingen en projektidé formuleras och en
forstudie pdborjas tar man ut ett objektnummer. Forstudien ges ett
diarienummer men detta och alla kommande analyser och upphand-
lingar av just denna friga har ett och samma objektnummer.
Upphandlings-ID 72000375 har objektnummer 1088.

Ovriga noteringar (P): Hir gérs noteringar av férhillanden som
avviker frin vad som i 6vrigt sigs. Framfor allt avser detta om valet
av utforare har baserats pd annat in pris. I det specifika exemplet
har 40 procent av virderingen baserats pd nigon kvalitetsaspekt.

Typ av upphandling (VV): Enligt LOU finns sex olika upp-
handlingsformer; 6ppen, férenklad, selektiv, direkt, férhandlad och
urvalsupphandling. Upphandlings-ID 72000375 ir en selektiv upp-
handling.

Typ av entreprenad (VV): Trafikverken kan anvinda sig av olika
typer av entreprenader for att upphandla projekt. Dessa skiljer sig
4t med avseende pd hur uppdraget definieras (om man képer
input/aktiviteter eller output/en firdig anliggning), ersittnings-
form, (fast pris eller styckpriskontrakt), och avtalsinnehdll och -
lingd (projektering, byggande, drift och underhill). Foéljande
kategorier finns: Utférandeentreprenaden (UE, gick tidigare under
benimningen generalentreprenad, GE) avser genomférande av ett
byggprojekt och baseras pd ett pris for varje aktivitet som utfors;
fore det att man tecknar avtal med en byggare om en utférande-
entreprenad har man upphandlat en projektering. Totalentreprenad
(TE) avser bdde genomfdrande av projektering och byggnation och
baseras pd ett fast pris. Funktionsentreprenad (FE) bygger pd TE
och innehdller ocksd drift och underhdll av det firdiga projektet
under ett antal ir. Upphandlings-ID 72000375 ir — i likhet med
flertalet av Vigverkets och Banverkets projekt — en GE/UE.

Over/Under tréskelvirde (VV): Anger om projektet ir storre
eller mindre in det troskelvirde som gillt fo6r respektive &r (for
nirvarande ir troskelvirdet ...). Exempelprojektet upphandlades
over troskelvirdet.

Antal rader 1 MF (VV/P): En UE — men inte 6vriga entreprenad-
former — foregds av att bestillaren 1 ett forfrigningsunderlag
definierar exakt vilka arbetsmoment som ska utféras. Detta kodif-
ieras 1 mingdférteckningen. Avsikten dr att anvinda antalet rader i
MF som en approximation fér hur komplext ett projekt ir, dvs. ju
fler arbetsmoment, desto mer komplext antas projektet vara. Vi har
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tillgdng till kopior av samtliga MF som senare kan anvindas for att
belysa kompletterande frigor. MF {6r upphandlings-ID 72000375
innehiller 208 rader.

Antal rader 1 MF som ir OR (VV/P): Huvuddelen av de olika
arbetsmoment som ska utféras har mingdsatts, dvs. det finns angivet
antal arbetstimmar, volymer av material som ska transporteras, antal
brevlidor som ska flyttas eller kulvertar som ska byggas etc. Dessa
arbetsuppgifter sigs vara reglerbara eftersom man (i princip) far
betalt for antalet faktiska utférda timmar, m3 etc. upp till det tak
som anges 1 MF. Somliga aktiviteter 1 MF kan emellertid inte
kvantifieras och kallas dirfor for oreglerbara (OR). Dessa delar av
uppdraget ersitts dirfor till fast pris. Av 208 rader/aktiviteter som
ska utféras 1 projektet med upphandlings-ID 72000375 ir 34
aktiviteter klassade som OR.

Kontraktstid (VV/P): Hir anges antal mdnader som projektet
ska pigd. En underliggande tanke ir att ett projekts tidsutdrike
ocksd ger en approximation pd dess omfattning och komplexitet. I
exempelprojektet saknas denna information.

Byggtyp (P): Med byggtyp avses om det ir frigan om en ny-,
om- eller tillbyggnad. Exempelprojektet dr en nybyggnad.

Objektstyp (P): Avsikten ir att under denna rubrik i preliminira
termer definiera vilken av foljande kategorier av anliggning som
uppdraget syftar till att firdigstilla: Arbetstunnel, beliggning, berg-
tunnel, betongtunnel, bro, cirkulationsplats, GC-bro, GC-vig,
GC-tunnel, motorvig, trafikplats, vig, vigtunnel. Upphandlings-
ID 72000375 ir en vig.

Storlek (P): Ett forsok har ocksd gjorts att dversiktligt ange
vilket huvudsakligt typ av métt som kan anvindas for att beskriva
storleken pd ett projekt. Detta omfattar en beskrivande del, en
angivelse av volymenhet och av mingden. I projektet med upp-
handlings-ID 72000375 saknas dessa uppgifter, och det ir normalt
svirt att pd ett enkelt sitt beskriva projektets storlek i denna
bemirkelse.

A2. Information om lamnade anbud

For varje upphandling har ett eller flera foretag limnat anbud. I
sammanstillningen av de limnade buden ir utgdngspunkten det
projekt med det upphandlings-ID som definierades ovan. For varje
sddant ID finns en uppgift dels om hur minga anbudsgivare som
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fatt mojlighet att limna anbud, dels hur ménga som faktiskt limnat
anbud. I projektet med upphandlings-ID 72000375 saknas information
om hur ménga som fitt férfrigningsunderlaget; sju anbud har kommit
in.

Lopnummer (P): For varje upphandlingsnummer finns en
separat rad f6r varje anbud som inkommit, ett [épnummer.

Foretagsnamn (VV): Varje anbudsgivare finns utskriven och ett
organisationsnummer finns angivet.

Limnat anbud (VV): Det anbud som limnats finns ocksd
angivet. For UE avser detta produkten av i MF angivna kvantiteter
och limnade bud medan det f6r TE och FE avser ett fastprisanbud.

Sidoanbud (VV): Med sidoanbud menas att anbudsgivaren,
férutom att limna anbud pd den projektutformning som bestillaren
angivit (vilket ir huvudanbudet), ocksd har limnat ett alternativt
anbud. Anbudsgivaren anser att sidoanbudet i ndgot avseende ir
bittre — billigare och/eller innebir hogre kvalité — in huvudanbudet.

Av tabell A1 framgir att Skanska Sverige har vunnit upphandlingen
av just detta projekt. I det hir fallet saknas information om budgivarnas
organisationsnummer. Samtliga budgivare utom nummer 1 har
limnat ett sidoanbud och den sista kolumnen anger att sidoanbudet
inte har antagits.
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Exempel pa lamnade anbud
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Anbuds
givare

Firetagsnamn

Org.
Nummer

Offererat
Pris (SEK)

Vinnare

Antal  Sidoanbud
sidoanbud

vinnare

1

Hojgaard &
Schultz A/S,
Charlottenlund
PNB
Entreprenad
AB, Malmd
Végverket
Produktion,
Malmé

NCC
Anldggning
Region Syd,
Malmd
MT-Tullberg AB,
Horby
Skanska
Sverige AB,
Division vdg —
syd, Lund
PEAB Sverige
AB, Forslév

81610000

84767 000

75 833000

81250 000

83 381000

73700 000

86 710 000

nej

nej

nej

nej

nej

nej

1 Nej

1 Nej

1 Nej

Man kan notera att det normalt endast ir ett sidoanbud frn den
som limnas ligst anbud p& huvudanbudet som kan accepteras.
Skilet idr att det endast ir huvudanbuden som ir homogena och
som dirfér kan jimforas med varandra. Om vinnaren pd ett huvud-
anbud ocksd limnat ett sidoanbud som bestillaren uppfattar som
bittre in huvudanbudet s3 4r det mojligt att anta detta bud.
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Bilaga B
Banverkets olika informationssystem

Jirnvigsnitet bestar av trafikplatser som kopplas ithop med linkar.
Ett (varierande) antal linkar bildar bandelar som historiskt har
tillhort sexton olika banomriden dir underhillsbeslut fattats; dessa
har i sin tur ingdtt fem banregioner. Under 2000-talet inférdes
begreppet strdk som ocksg bestdr av flera bandelar, men utifrn ett
trafik- snarare in underhillsperspektiv. I och med konkurrens-
utsittningen av jirnvigsunderhillet har idven begreppet kontrakt
blivit betydelsefullt. Ett kontrakt omfattar ocks3 flera bandelar och
ir den omfattning som upphandlats av (eller tilldelats) en entrepr-
endr 1 forvaltningssyfte f6r en given tidsperiod. Det finns ocks
databaser som innehdller mitpunktsinformation, men de ir {3 till
antalet.

B1 BANSTAT - Trafikdatasystemet

BANSTAT samlar majoriteten av all tdgtrafik som trafikerar statens
sparanliggning som forvaltas av Banverket. Systemet etablerades for
ndgra ir sedan och ir en viktig killa 1 allt analysarbete inom sektorn.
Tidigare har Banverket varit beroende av den trafikinformation
som framférallt Green Cargo (GC) och SJ sjilva rapporterat in i ett
eget trafikdatasystem (TRAKK). GC upphérde med inrapporter-
ingen i det systemet 1 bérjan av 2001. Huruvida SJ fortsatt dr
oklart. Banverket har dock inte haft fri tillgdng till dessa data, utan
bara i undantagsfall har man kunnat utnyttja informationen under
stark sekretess.

Det nuvarande systemet sjosattes 1 mitten av 2000-talet och
efter en inledande period med begrinsade data ir omfattningen och
kvaliteten sddan att det nu gir att uttala sig om den totala trafik-
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volymen 1 nitet. Data finns frin 2007 och framit. Systemet inne-
hiller uppgifter om persontdg, godstdg, tjinstetdg, vagnuttagningar
och vixlingsrérelser pd trafikplatsniva. Det finns iven “individdata”
1 systemet, information om enskilda tdg, men en sidan
detaljinformation dr knappast relevant f6r de flesta analyser. Data
innehdller dven banlingden mellan trafikplatsmittpunkter och dess
bandelstillhorighet, vilket méjliggor en koppling till nitverket.
Eftersom det via trafikdata ges mojlighet att identifiera enskilda
jirnvigsforetags transportvolymer ir informationen sekretessklassad
med hinvisning till affirssekretess. VIT har 16st sekretessfrigan med
Banverket genom s k sekundir sekretess mellan myndigheter.

Aven tidigare trafikdata (fram till 2002) har VTI tillging till,
men dessa fir inte anvindas for detta indamail p.g.a. sekretessavtal
med jirnvigsforetag. Det skulle kriva en férnyad diskussion med
de berorda foretagen.

Det finns en liten 6ppning nir det giller trafikdata, och den gir
via forseningsrapporteringssystemet TFOR (se avsnitt 2.7) som
innehiller uppgifter om tigrorelser pd bandelsnivi tillbaka till 2002.
TFOR har dock inga uppgifter om tonnage. De nya uppgifterna
frdn 2007 och framit gir dock att anvinda som kalibrerings-
underlag for historiska tdgvikter vilket skulle ge tonnage for
tidigare &r. Det ir en ndgot osiker metod, men i brist pd annat det
bista vi kan gora. Detaljnivin ir densamma som 1 BANSTAT,
trafikplatser, men bara person- och godstig. Var erfarenhet ir dock
att trafikplatser byter namn, upphor och flyttas Gver tiden. Att
skapa en historisk trafikdatabas innebir dirfér mycket manuellt
arbete. Historiken ir med andra ord ett stort bekymmer nir det
giller trafikuppgifter, men framtiden ser relativt ljus ut. En annan
erfarenhet ir att Banverket dr relativt sdrbara pd den hir positionen.
En enskild handliggare arbetar med att sammanstilla materialet
och ska samtidigt férse organisationen med trafikunderlag i1 olika
former.

B2 BIS - Baninformationssystemet

Baninformationssystemet (BIS) innehéller en nuligesbeskrivning
av information kopplat till bannitet. Systemet har varit 1 drift
under en l3ng tid, men fram till slutet pd 1990-talet innehsll det en
del bristfillig och felaktig information. Det gjordes en kraftsamling
1999 for att hoja kvaliteten och sedan dess har dven anvindningen
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av information frin BIS 6kat. M3nga system som utvecklats det
senaste decenniet himtar nédvindiga indata frén BIS vilket stiller
krav pd kvaliteten 1 BIS.

I ett storre perspektiv har BIS en egenskap som gor det svért att
nyttja informationen fér uppféljning och analys, nimligen att BIS
hela tiden ir en nuligesbild av spdrnitet. Det finns ingen funktion,
som 1 t.ex. Vigverkets vigdatabank, dir man kan vilja betraktelse-
tidpunkt. Om vi vill veta hur spdrnitet sig ut vid en viss tidpunkt
mdste det finnas en sirskild kopia gjord just d3. Alla (nistan) for-
indringar 1 nitet innebir att tidigare information skrivs dver.

VTT har av denna anledning under ling tid samlat in data kring
banéverbyggnaden och har 1 nuliget en tidsserie som stricker sig frin
1999 och framit. De uppgifter som VTI har ir banéverbyggnadens
egenskaper 1 form av riler, slipers, ballast och befistningar. Vi har dven
kunskap om spérvixlar, tunnlar, broar, kurvatur, rilsférhéjningar,
lutningar, skarvar och frostskydd. Dessa data har anvints som
kontrollvariabler 1 kostnadsanalyser for att foérklara hur kostnader
varierar med trafikmingder. Uppgifterna byggs upp frin homogena
segment och har tidigare aggregerats till bandelar.

I samband med att VTTs bestillning om irliga uttag gjordes,
diskuterades det internt i Banverket om att gora heltickande
kopior av BIS under 2000-talet, men efterforskningar pd senare tid
visar att det inte har genomférts. Skilet dr en organisatorisk miss
nir bestillningen gjordes 1 bérjan av 2000-talet och frigan hamnade
mellan ett antal stolar.

Det finns dock en del BIS-historik 1 bl.a. besiktningssystemet
BESSY (se avsnitt 2.5) som gir att komma 4t. Vi har med hjilp av
systemutvecklare for BESSY lyckats komma 4t t.ex. plankorsningar
fér perioden 2002-2008. En forutsittning fér att man ska kunna
komma &t informationen ir alltsi att anliggningsdelarna har
besiktats under perioden. En anliggningsdel som besiktas vartannat
&r kommer dirmed inte med varje r.

De historiska infrastrukturdata som finns ir med andra ord de
som VTI har, om det inte finns data som gér att himta ut ur andra
system som nyttjar BIS-data. En heltickande bild av hur den
mojligheten ser ut har vi inte 1 nuliget.

En del av informationen som finns i BIS fors dven over 1 det
underlag som en lokfoérare har for att kora tdget, Linjeboken. Den
finns dock inte i digitalt format, annat in i prototypversion. Det
finns nu istillet 3tta olika linjeboksparmar for de olika driftlednings-
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centralerna runt om 1 landet. Nir den digitala versionen av Linjeboken
tas 1 drift har vi i nuliget inte nigra uppgifter om.

B3 STRIX/Optram — Spar- och
kontaktledningsinformation och —analyssystem.

En viktig del i kvalitetsinformationen som ligger till grund for
underhéllsbeslut ir den s k periodiska mitningen av spiret med
mitvagnen STRIX baserad pd sikerhetsbesiktningsféreskriften
BVF 807. Trafikeringen styr de olika underhillsklasserna och mit-
ningarna gors upp till 6 gdnger per ir. Den information som samlas
in berér

sparliget,
kontaktledningen,
rilsprofilen,

rifflor och vdgor pd rilsen.

Spérliget mits 1 olika dimensioner med hjilp av lasermitare och det
beriknas standardavvikelser frin ett medelvirde for samtliga
mitvirden 1 en mitserie (6ver 200 eller 1 000 meter). Mitvagnen
STRIX levererar fyra mitvirden per meter. Det finns dven ett sam-
manvigt mitt som benimns Q-tal och ytterligare ett benimnt K-tal.
Mitningar ir gjorda under ling tid, men ett problem med historiska
data dr att koppla mitdata till infrastrukturen. Férindringar i infra-
strukturen som skett dver tiden ir sirskilt problematiska d& de inte
lagras 1 BIS. D3 gir historisk information till spillo. Det finns dock
bandelsgenomsnittsberikningar av Q-tal som har anvints i
Banverkets drsredovisning sedan 2002 och ir allmint tillgingliga.

STRIX-mitvagnen ger spirligesdata som sedan analyseras och
stills 1 relation till de grinsvirden som finns angivna for sikerhet
och kvalitet. Overskridanden leder till underhillsitgirder eller
hastighetsnedsittningar. Det finns tre olika grinser eller feltyper
som man arbetar med. A-, B- och C-fel. A-fel ir sidana som man
tilldter 1 nybyggd infrastruktur av god kvalitet. B-fel indikerar
underhillsbehov, medan 6verskridanden av C-grinsen ir direkt
sikerhetsrelaterade och kriver omedelbar tgird. Observera att
dessa grinsvirden inte sammanfaller med de klassificeringar som
gors vid besiktning och som finns 1 BESSY (se 2.5).
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Tidigare har spirligesinformationen varit statisk, d v s mitdata
har levererats och sammanstillts i grafer som underhillsingenjorer
har analyserat. Eventuell historik har funnits i andra samman-
stillningar, men inte 1 gemensamma diagram. Fér att rdda bot pd
detta har Banverket handlat upp ett analyssystem av foretaget
Bentley Systems som kallas Optram. Optram har sitt ursprung hos
en grupp forskare 1 Massachusetts, USA men forvirvades av
Bentley under 2005.

Optram har en visualiseringsmodul (ORIM) som anvints under
ling tid av bl.a. amerikanska jirnvigsbolag. Banverkets tillimpning
innehéller dock mer och mycket tid har lagts p& utvecklingen av ett
analysverktyg som gir att tillimpa p& bandelsnivd. Systemet
kommer att innehilla cirka 3-5 ir med historik. Implementeringen
blev foérsenad, p.g.a. att Bentley underskattade komplexiteten i
utvecklingsarbetet med analysmodulen. Systemet togs i drift under
hésten 2009. En testversion innehdll mitdata frin 2007 och 2008.
Data fr&n 2006 var 1 princip klart att ligga in. Vi har inte detalj-
granskat systemets innehdll, men en spontan kinsla dr att detalj-
nivén dr 1 finaste laget 1 det hir systemet for produktivitetsanalyser.

I botten ir det en SQL-databas som gér det mojligt att exportera i
princip all information som finns. Systemet ligger inte nigra import-
och exportrestriktioner och ligger en grund for framtida dataanalys
f6r underhillsbeslut.

B4 BESSY - BESiktningsSYstemet

BESSY innehéller resultaten av de regelbundna besiktningar som
gors 1 spiret. Besiktningarna syftar till att identifiera brister som 1
sin tur ligger till grund f6r &tgirder som kan planeras eller miste
genomforas omedelbart. Allvarlighetsgraden i bristerna styr om det
krivs akuta dtgirder eller om de kan planeras in i mer 6vergripande
och sammanhillna insatser pd banan. Varje &r genomférs cirka
700 000 besiktningar och dessa genererar omkring 90 000 anmirk-
ningar. Det ir vanligt att man genomfér s.k. underhillsveckor i
spdret nir en stor del besiktningsanmirkningar dtgirdas pa en ging.

Syftet med BESSY ir att stodja Banverkets foreskrift Sikerhets-
besiktning for fasta anliggningar (BVF 587.02). Fram till och med
2004 lig savil underhills- som sikerhetsbesiktning i foreskriften,
men frdn 1 januari 2005 ir det bara en sikerhetsbesiktning. Siker-
hetsgrinserna ir desamma for alla banor oavsett hastigheter och

57

Bilaga 3



Bilaga 3

SOU 2012:39

trafik, men det som varierar ir med vilken frekvens som besikt-
ningarna genomfors. Hogtrafikerade banor med snabba tig
besiktas oftast. Frekvensen varierar iven for vilken del av anligg-
ningen som ska besiktas. En spdrvixel t.ex. besiktas mellan en
(lagsta klassen) och sex (hogsta klassen) gdnger per dr beroende pa
den miljé den ligger 1. Besiktningar sker antingen genom bedém-
ningar eller genom mitningar.

I dag finns det bra information om besiktningsanmirkningar
tillbaka till 1998. Dessa anmirkningar ligger pd mitpunktsnivd i
anliggningen d v s dr positionsbestimda. Vill man aggregera upp
till t.ex. bandelsnivd ir det mojligt.

Kopplat till de anmirkningar som rapporterats finns dven informa-
tion om vilka &tgirder som har gjorts for att komma tillritta med
problemet. Ett nytt system ir under utveckling (RUFUS) som ska
finga upp besiktningsrelaterade dtgirder som vidtas i anliggningen.
Tydligen finns det i dag krav pi entreprendren att rapportera in
dtgirder, men dessa rapporteringar klaras av pd en vildigt 13g nivd i
organisationen (entreprenér <-> kontraktsansvarig banforvaltare).
Nigot datasystem fér att sammanstilla informationen finns inte.
Detta ska tgirdas, men férindringstakten ir beroende av de kontrakt
som Banverket har skrivit med entreprendrerna.

Foljande fyra prioriteringsalternativ skall anvindas for klassificering
av besiktningsanmirkningarna:

A (akut) = anmirkning av sddan art att den medfér en omedelbar
risk for olycka eller tdgstorning. For dessa anmirkningar skall
erforderliga 4tgirder vidtas omedelbart (inklusive eventuell
avstingning av spdr) och besked om detta oférdrojligen limnas
till ansvarig enhet.

V = anmirkning av sidan art att den skall dtgirdas inom tvd
veckor frin besiktningsdatum.

M = anmirkning av sidan art att den skall &tgirdas inom tre
ménader frdn besiktningsdatum, alternativt skall anliggnings-
ansvarige f6lja upp anmirkningen pa erforderligt sitt.

B = anmirkning av sdan art att den skall dtgirdas innan nista
besiktningstillfille alternativt skall anliggningsansvarige félja
upp anmirkningen pd erforderligt sitt.

(Kélla: BVF 587.02).
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Via dagens underhillskontrakt ska entreprendren dtgirda A- och
V-anmirkningar inom ramen fér sin fasta ersittning. M och B
hanteras som tilliggsbestillningar.

Oférstorande provning (OFP; t.ex. ultraljudsundersékning av
riler) handlas upp i sirskild ordning av ett undersékningstéretag
(SPERRY) som kor ett OFP-tdg 6ver nitet och identifierar poten-
tiella brister. Dessa verifieras sedan med en handburen enhet fér att
se om det finns t.ex. sprickbildning och hdlrum i rilerna som
riskerar att ge rilsbrott. Denna information gir att i fram via
BESSY.

BESSY har sedan det introducerades 1998 kontinuerligt vidare-
utvecklats och resultatet ir att Bessy 1 dag ir ett "lappticke” byggt
med flera olika programmeringstekniker. Besiktningsverksamheten
ir sedan ndgra &r tillbaka delvis konkurrensupphandlad vilket med-
for att det 1 dag dr anvindare som till stérsta delen kommer frén BV
Produktion, men iven ett antal “nya” externa entreprendrer. BV
Produktion som ir den stérsta anvindaren av systemet och har ocksd
delvis varit inspirator/kravstillare till denna uppdragsspecifikation.

I ett nytt projekt, "Bessy Mobile”, skall BESSY féryngras och
byggas om med nyare teknik/l6sningar. Behovet frdn anvindarna
att kunna arbeta mer flexibelt, rationellt och mobilt skall vara en led-
stjirna i projektet.

Datatillgdngen forefaller sammanfattningsvis vara god och
omfattande i tid och rum. Vi har ingen praktisk erfarenhet av att
himta ut information direkt ur BESSY, men via analyssystemet
DUVAN (se 2.8) ir det relativt enkelt att himta data 6ver den
senaste 5-drsperioden.

B5 OFELIA - O FEL | Anlaggningen

OFELIA samlar felrapporteringen inom Banverket, men iven
hastighetsnedsittningar sedan ndgra ir. Vi kommer att beskriva
hastighetsnedsittningarna inledningsvis och sedan felrapporteringen.
Fel ir sddana fel som uppmirksammats i andra sammanhang in vid
besiktning.

Systemet HANNES har anvints {or att dokumentera hastighets-
nedsittningar. Systemet utvecklades ursprungligen av Banregion
Vist for cirka 10 &r sedan och efterfrigades efter en tid av allt fler
regioner. D3 tog Banverkets huvudkontor &ver systemet och
utvecklade det vidare. Rutiner f6r insamling av uppgifter fungerade
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dock daligt och kvaliteten blev direfter. Systemet lades dirfér ned
omkring 2004/2005. Diremot finns informationen kvar, men
himtas frin ett annat system som heter Kérorder som kopplades
mot OFELIA.

I samband med att HANNES avvecklades himtades hastighets-
nedsittningar in 1 OFELIA frin systemet Kororder. Tanken var att
de olika bandriftledningscentralerna skulle koda in orsaken (infra-
struktur/banarbete/specialtransport) och typen (planerade/oplanerade)
av nedsittningar samt initial hastighet. Dessvirre har inte rutinerna
med att kvalitetssikra materialet fungerat som 6nskat vilket gor att
det finns en stor mingd nedsittningar som inte ir kompletterade
enligt de rutiner som finns. Av de rapporter som ligger 1 systemet
frdn 1/1 2005 4r 3 500 av 12 000 inte kompletterade med ovan-
stiende information. Fér de rapporter som kompletterats har
nyckeltal beriknats f6r hur nedsittningen pdverkar trafiken. Berik-
ningen ir schablonmissig pa hur tidsforlusten ser ut f6r passerande
tdg. Den skiljer dock inte pd olika tigtypers verkliga hastighet, utan
utgdr frin att alla gor samma férlust, oavsett om det dr ett X2000
eller ett godstdg. Aktiva hastighetsnedsittningar ligger kvar, men
efter avslut férsvinner de efter 3 manader.

Det finns en grizon nir det giller hastighetsnedsittningar som
permanentas och di hamnar i Linjeboken (lokférarens ”bibel”).
Permanenta nedsittningar tas hinsyn till i tidtabellen och kommer
inte lingre upp som nedsittningar, dven om det handlar om att inte
utnyttja systemets kapacitet fullt ut.

Felrapporteringen 1 Ofelia har pigitt sedan 1998/99, men bra data
finns frin 2000 och framit. All data ir tillginglig via Banportalen, men
det enklaste sittet att komma &t statistiken frdn Ofelia dr att gi via
analyssystemet DUVAN (se 2.8). Systemet har varit relativt stabilt
och utvecklingsbehovet ligt frin 2004 och fram ull senaste
omorganisationen. D3 dndrades ansvarsférhdllandena fér statistik-
insamlingen vilket ledde till ett 6kat inflytande frin de grupper som
ir ansvariga for olika delar av anliggningen. Det ir deras uppgift att
definiera vilka uppgifter som ska samlas in och i vilken form. Det
finns grupper inom huvudgrupperna Bana (spér, vixlar mm), Kraft-
forsérjning (El m.m.), Styrning (Signalsystem mm.) och Over-
vakning (tigledning, detektorer m.m.).

Ofelia bygger pd att ndgon upptickt ett fel. Det kan vara fjirr-
tigklarerare, lokforare, entreprendr eller tredje person. Felet
rapporteras till bandriftledningen som beslutar om man ska vidare-
anmila tll entreprendr f6r omedelbar utredning eller om man ska
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vinta till en limplig tidpunkt. Ett fel ska undersékas och den som
far ansvaret for att utreda felet meddelar Banverket om att felet dr
mottaget, ankomst till platsen for felet, nir det dr klart och
tgirdat. Avslutningsvis dterrapporterar man verkligt fel och vilka
dtgirder som vidtagits. Det kan noteras att ett fel betraktas som
dtgirdat om man kan slippa pd trafik 1 40 km/h, dven om det ir
reducerad hastighet. D3 6vergdr det till en hastighetsnedsittning.
En del fel rapporteras pd individnivd (t.ex. en enskild vixel eller
bro, plankorsningar 6énskas), medan annat finns att f8 pd trafik-
platsniva. Feldata har historiskt sett varit relativt generisk, men blir
mer individuellt anpassad.

Data gir att soka ut pd geografiska koder som trafikplatser och
bandelar, men det ir lite bokigt att hdlla ordning pa vilka trafikplatser
som tillhor vilka bandelar som ingdr i vilka banomrdden 6ver tiden. D3
ir det littare att gd via anliggningsomridesrapporter i analys-
systemet DUVAN som redovisas under 2.8.

B6 TFOR - Tagforingssystemet

TFOR innehiller uppgifter om férseningar som kanske ir den mest
publika indikatorn pd sparnitets tillstind (att déma av &rets vinter i
alla fall...). Forseningar drabbar resenirer och godskunder och
paverkar dess bild av systemets tillforlitlighet.

Den information som TFOR innehiller ir registrerade jim-
forelser mellan den verkliga tigféringen 1 realtid och den gillande
tidtabellen. Informationen finns p&d mitpunktsnivd som kan vara
stationer, knutpunkter, vixlar, motesplatser m.m. En férutsittning
for att systemet ska registrera en férsening ir att avvikelsen vid en
mitpunkt 6verstiger fem minuter 1 forhdllande ull gillande tid-
tabell. Det innebir att ett tdg kan vara mer dn fem minuter férsenat
till slutdestinationen, men att den férseningen bestir av ett flertal
mindre forseningar mellan de olika mitpunkterna som inte
registrerats.

Forseningar kopplas till hindelser som kan vara relaterade till
sdvil infrastruktur som jirnvigsforetag. En hindelse mellan tv3
punkter knyts geografiskt till den mitpunkt som ligger nirmast
efter den intriffade hindelsen. Exempelvis kopplas ett kontakt-
ledningsfel 1 X till punkten B nedan nir tdget ror sig frin A till B.
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TFOR innehiller forseningsstatistik frin 1992 och framit, men det
ir enormt stora datamingder som d& miste behandlas for att {3 ett
heltickande material. De ligger dessutom 1 olika miljéer och pd
olika férvaringsmedia, vilket ger ett omfattande manuellt arbete for
att skapa en tidsserie med forseningsdata.

Om man vill koppla informationen till omriden (bandelar,
regioner, strdk m.m.) ir det visentligt svirare di den enda kopp-
lingen som finns ir en mitpunkt 1 férhéllande till nuvarande ban-
information frin BIS. Om en mitpunkt tidigare har tillhort en
annan bandel in den som 1 dag giller syns inte det eftersom BIS
inte hanterar historik.

Vill man gora lingsiktiga analyser rekommenderas 1 stillet
systemen TFOR-MAPS eller DUVAN (se 2.8). TFOR-MAPS
innehdller cirka tio &r av trafik med de mest betydelsefulla tigen
(exkluderar vissa tjinstetdg, vagnuttagningar och extratdg). Det
finns en tydlig definition pd vilka tdgnummer som omfattas som
systemférvaltaren har. DUVAN har en omfattning pd cirka fem ir
tillbaka och ir d& dven kopplat till information om besiktnings-
anmirkningar och fel i anliggningen.

TFOR-MAPS innehiller ett antal mitt pi forsening, vilken
station det ror, datum, orsak och specifikt tdg. Det gir t.ex. att
hitta information om en viss bandel f6r ett givet &r som har en viss
orsak, men man kan dven g8 in mer i detalj. Det sker en uppdelning
1 primdra och sekundira forseningar (som exempel pd madtt).
Primira forseningar dr sddana som ir direkt kopplade till en viss
hindelse (exempelvis ett vixelfel), medan sekundira férseningar till
exempel uppstdr for ett tdg p.g.a. att ett annat tdg ir férsenat till en
tdgmotespunkt. For hirledda férseningar har man linkat ihop fér-
seningen med en hindelse.

Det gir att skapa en tridstruktur {6r hur informationen kan tas
fram, men det kriver att man sitter med systemet och tittar pd vilka
alternativ som ges 1 detal;.

Ett nytt system som ersitter TFOR har utvecklats under flera ir
och togs 1 drift 1 november 2009. Systemet heter HirN (stdr for
Hir och Nu) och omfattar den operativa delen av trafikledningen
och dven uppfoljning av trafiken. Allt baseras pd hindelser som sedan
ger olika effekter som fel, banarbeten, férseningar och hastighets-
nedsittningar. Det blir en tydligare koppling mot verklig trafik samt
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en automatisering av indatagenerering. Kopplat till HirN finns
systemet LUPP som ir ett analysverktyg for att folja upp tg-
trafikens forseningar.

Vi har ingen direkt erfarenhet av att ta ut information ur TFOR
eller LUPP, men inledande diskussioner med berérd personal
indikerar att det dr en stor utmaning att plocka fram historiken ur
TFOR och tillhérande undersystem.

B7 DUVAN - Drift och UnderhallsVerktyg for ANalys

DUVAN etablerades som ett analysverktyg 1 bérjan av 2000-talet
och innehiller uppgifter om fel och forseningar frn OFELIA,
besiktningsanmirkningar frdn BESSY och tdgforseningar frin
TFOR-MAPS. Tidigare har dven data frin STRIX och Agresso
funnits, men dessa har tagits bort. Skilet till detta finns att finna i
de beskrivningar vi 1 2.2 och 2.4. Systemet innehiller inte nigon
information om genomfdrda arbeten, men det hiller p4 att dtgirdas
via systemet RUFUS (se avsnitt 2.5 om BESSY). DUVAN har dven
en funktion som gor att man koppla ett visst underhéllskontrake till
rapportgeneratorn. D3 kan man definiera vilka bandelar som ingdr i
kontraktet och sedan félja upp utvecklingen pd kontraktsniva. Alla
kontraktsférvaltare har dock inte utnyttjat den méojligheten, vilket
gor att dessa rapporter miste skapas innan en fullstindig kontrakts-
analys kan goras. Gér man en rapport pi anliggningsomrdde kan man
bryta ned informationen p& bandelsnivd. Data finns frin 2000 och
framdt. DUVAN ger tillging till BESSY-data tillbaka till 2006, men
det gir att {4 ut mer om man inte gir via BESSY direkt.

DUVAN ir ett littillgingligt system och det finns ett antal
forberedda standardrapporter. Dessa dr dock i flera fall pd en 6ver-
gripande ”managementnivd” och svdra att anvinda 1 en mer
disaggregerad analys. For att fi ut detaljerade data méste egna
rapporter skapas, ndgot som vi inte har direkt erfarenhet av.

DUVAN ger en mojlighet att bilda sig en uppfattning om
informationen frin nigra individuella system, men det finns mer
detaljerad information att himta i de enskilda systemen om det
behévs, men d dven med en 6kad grad av komplexitet.
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B8 VViS - Vagverkets vaderinformationssystem

En detalj 1 sammanhanget ir att en del av drift- och underhills-
tgirderna och dirmed totalkostnaderna ir viderberoende. Vider
och klimat piverkar siledes infrastrukturens férmdga och kapacitet.
Vigverket har sedan ling tid viderstationer som samlar in vider-
data. Dessa kan eventuellt kopplas till bannitet om man gir igenom
och hittar nirliggande viderstationer.

Vigverket har en sisongsbetonad insamling, frin 1/10 — 30/4
eftersom det 1 huvudsak styr vintervighdllningen. For jirnvigens
del dr det dven viktigt att observera linga perioder av hog virme d&
det kan paverka férekomsten av solkurvor. Om produktiviteten ska
betingas pd viderférhillanden behéver man konsultera jirnvigs-
tekniker for att f8 en bakgrund il hur virme, kyla och nederbord
paverkar jirnvigsnitets funktion.

Vigverket har 770 mitstationer 6ver hela landet, varav 125 ir
iging under sommaren. Uppgifter finns om luft, nederboérd och
vindférhdllanden. De samlas in i si kallade Mesanrutor som ir
22%22 km. Det finns 1 000 sidana rutor i landet och inom ramen
for rutnitsystemet gir det att koppla till bannitet i stillet for vig-
nitet som ligger kodat idag.

Det finns ocksi mer aggregerade data for Vigverkets drift-
omriden, regioner och nationellt. Det gir i dessa fall att ta fram ett
Viderindex i férhéllande till normalvinter som 1 dag anvinds f6r att
reglera ersittningar kring vintervighillningen.

Data finns frin 1998/99 och framit, men vissa delar bara frin
2001/02.
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Bilaga C
Information f6r analys av jarnvagens
drift, underhall och reinvestering

Syftet hir ir att presentera en Onskelista med information som ir
nédvindig for att vi ska kunna tillimpa ekonometri pd kostnadsdata
kring drift, underhdll och reinvestering inom jirnvigen med avsikten
att studera produktiviteten och faktorer som pdverkar kostnads-
effektiviteten. Vilka variabler behdvs och vilken nivd ska de samlas
in pd? Hur gors de allmint tillgingliga?

C1. Basinformation

Varje kontrakt innehdller inledningsvis ett antal bandelar. Dessa
bandelar gir att koppla samman med kontraktets egenskaper. Vi
kan dirmed skapa indikationsvariabler (dummyvariabler) som
beskriver kontraktets grundliggande egenskaper och ocksid visar
vilka bandelar som hor till vilket kontrakt vid en given tidpunkt.
Det vi behover veta om varje kontrakt ir &tminstone foljande:

¢ Upphandlingsegenskaper (direktupphandling, konkurrens, funk-
tionsupphandling m.m.),

Alla anbudslimnare (iven vinnaren) inklusive belopp,
Upphandlande region,

Tidsperiod for kontraktets giltighet,

Eventuella optionsér,

Kontraktets geografiska omfattning (bandelar),
Incitamentsstruktur,

Fordelning av kontraktsbelopp pd R och OR-mingder,

Mitt p& uppdragets komplexitet,
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e Diarienummer (f6r att eventuellt séka kompletterande informa-
tion 1 Trafikverkets diarium),
Anbudsvinnarens MF,

e Kvalitetsparametrar (vid funktionsupphandling).

Komplexiteten dr det svdra och en tanke ir att titta pd hur minga
rader av den standardiserade miangdforteckning (MF) som anbudet
har utnyttjat. Mingdforteckningen innehdller alla tinkbara moment
som behéver genomféras pd ett jirnvigsspdr. Ju fler moment som
behover nyttjas, desto mer komplext uppdrag. Problemet dr om det ir
en renodlad funktionsupphandling. D3 handlar det inte om att
beskriva mingder, utan att uppfylla en funktion. Funktionen
brukar dock beskrivas i flera dimensioner och en tinkbar [8sning ir
att viga in dessa dimensioner i de fall nir vi identifierar en funktions-
upphandling.

Det ger oss det mest grundliggande som vi behover for
kontraktet. Den hir informationen finns tillginglig, men innebir 1
dag ett stort manuellt arbete att ta fram. En framtida 16sning ir att
nir en upphandling ir genomférd liggs informationen in i en
gemensam databas dir egenskaper f6r alla upphandlingar samlas.

C2. Trafikinformation

Den trafikinformation som behovs dr foljande och ska vara pi
bandelsniva:

o Tig,

o Tigkilometer,

e DBruttoton,

e Bruttotonkilometer.

Den informationen ska vara uppdelad pi resandetdg, godstdg och
ovriga tig.
Ett 6nskema&l har varit att dven kunna 3 ut data om

e Genomsnittliga hastigheter,
o Axellaster.

Den informationen har vi dock till idag inte lyckats f& fram, men
boér noteras pd en utvecklingslista eftersom inte bara trafikvolymen
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paverkar kostnaderna, utan dven de krafter som hastighet och axel-
last innebir.

C3. Infrastrukturinformation

VTI har som nimnts ovan gjort systematiska uttag ur Trafikverkets
(Banverkets) baninformationssystem. Dessa uttag finns framme
och ir allmint tllgingliga. Vi har dessutom bearbetat materialet
frdn 1999-2007 till bandelsnivi. Det ir grundliggande information
om infrastrukturen som

Spérlingd,

Riler (lder, vikt),
Slipers (3lder, typ),
Ballast (3lder, typ),
Befistningar (typ),
Vixlar (antal, typ),
Tunnlar (lingd, antal),
Broar (lingd, antal),
Kurvatur (klassindelad),
Rilsférhojning,
Lutning,

Skarvar (antal, typ),
Frostskydd (lingd).

Det man kan fundera pd ir om det finns behov av att dven beskriva
el-, signal- och teleinfrastrukturen. Vi har resonerat utifrin att de
variabler som vi har ovan 1 viss mdn fir anses vara starkt korrelerade
med kvaliteten pd el, signal och tele. Att iven fora in fler variabler i
uttaget ir inte sikert att det skulle 6ka kvaliteten pd de modeller
som vi kan estimera i framtiden. Vi ser dirfor i nuliget inga behov
av att oka pd informationsmingden kring infrastrukturen.

C4. Kvalitetsinformation

Den allminna beskrivningen av infrastrukturen i 4.3 behovs for att
identifiera vilka forutsittningar som rider fér en entreprenér.
Infrastrukturen kan dock skotas mer eller mindre bra, vilket ger
variation 1 den observerade kvaliteten. Det finns ett antal centrala
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kvalitetsmatt som anvinds i1 de underhillskontrakt som skrivs och
ofta ingdr i kontraktets incitamentsstruktur. Dessa ir

Fel (fr&n Ofelia),
Besiktningsanmirkningar (frin BESSY),
Q-tal (fran STRIX),

Forseningar (frin TFOR/LUPP).

Med den informationen ticker vi behovet av kvalitetsinformation.

C5. Kostnadsdata

Kostnadsdata himtas direkt ur Agresso och det enklaste dr att gora
ett totaluttag med de definitioner som Banverket tidigare nyttjat
sig av 1 sina drsredovisningar.

e Drift,
e Underhill,

e Reinvestering.

Trafikverket har en standardiserad uttagsmall f6r kostnader som
anvinds som underlag f6r drsredovisningen dir dven olika kostnads-
grupper med. Uttagen ir redan gjorda fram till 2009 och data finns i
dag framme pd totalnivder, men behover brytas ned 1 kostnads-
grupper. Informationen kan tas fram pd bandelsnivi, men den
informationen kan ”nycklas” till kontrakten som giller for en viss
bandel och viss tidsperiod. Med basinformationen 1 4.1 ir det
enkelt. Frin 2008 ir kontrakten sokbara och det ir enkelt att soka
direkt pd kontrakten.

Arbetet med att samla information om Vigverkets och
Banverkets upphandlingar inleddes i bérjan av hésten 2009 med att
frdn regionernas diarier begira in en lista 6ver samtliga upphand-
lingar som genomférts dren 2000-2009. Frin dessa listor valdes
direfter huvuddelen av alla entreprenadupphandlingar ut, dvs. de
upphandlingar som 3tminstone till en del innehiller en aktivitet
som innebir att en utforare sitter en spade i1 jorden”. Upp-
handlingar av konsulttjinster och andra typer av tjinsteupphand-
lingar ingdr dirfor inte i urvalet. Vissa typer av entreprenader,
exempelvis vad giller det som av Vigverket benimns grundpaket drift,
har ocksa valts bort.
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Av tabell 2 framgir att 2 113 av Vigverkets upphandlingar
identifierades som relevanta fér informationsinsamlingen. Av dessa
har det visat sig att 54 projekt hade avbrutits, dvs. den ursprungliga
upphandlingen har inte fullféljts. Ytterligare 228 projekt har
bedémts som irrelevanta fér projektets syfte, framfér alle di det
visat sig att de inte innehiller nigon entreprenad.

1 831 projekt har allts§ bedomts vara relevanta fér informations-
insamlingen. Av dessa finns nu komplett information om 1 354
projekt medan nigon del av informationen saknas fér 142 projekt.
For 217 projekt saknas information, alternativt saknas information om
huvuddokumentet fér upphandlingen, det s& kallade upphandlings-
protokollet.

I de forsta kontakterna med trafikverken angavs att projekt-
anstillda studenter kunde bestka kontoren fér att under ndgon
eller ndgra dagar kopiera det efterfrigade materialet. Nigot mer in
hilften av materialet har emellertid kopierats av regionerna och
skickats in till projektet.

Tabell C1 Samlad redovisning av informationsinsamling om Vagverkets
upphandlingar

Region Totalt antal Dérav Dérav Projekt Projekt Projekt
utvalda avbrutna irrele- med dar viss  darall
upphandlingar vanta fullstindiga informa-  informa-

uppgifter tion tion
saknas saknas

Mitt 352 11 13 208 8 112

Méalar- 163 6 33 87 19 18

dalen

Norr 568 - 13 399 90 66

Skane 180 15 28 131 0 0

Stockholm 159 16 26 67 20 30

Sydost 192 b 66 92 3 26

Vst 499 1 49 370 2 17

Summa 2113 54 228 1354 142 217
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Frin bruttolistan 6ver samtliga upphandlingar identifierades 1 662
upphandlingar genomférda av Banverket som relevanta fér projektet.
Av dessa finns fullstindiga uppgifter om ndgot mer dn 500 projekt.

Tabell C2 Samlad redovisning av informationsinsamling om Banverkets
upphandlingar

Region Totalt antal Darav Projekt Projekt dar  Projekt dar
utvalda irrelevanta med viss all
upphandlingar fullstindiga information  information

uppgifter saknas saknas

Gavle 388 102 107 13

Goteborg 441 100 139 93

Luled 113 13 57 23

Malmo 369 132 87 136

Stockholm 351 88 138 26

Summa 1662 435 528 139 49
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Forord

Foreliggande rapport ir resultatet av dels en jimférelse mellan
Trafikverken 1 Sverige och Finland i deras roll som bestillare av
drift, underhdll och byggande av vig- och jirnvigsanliggningar dels
en jimforelse med agerandet 1 forhdllande till de rekommend-
ationer om hur bestillarrollen borde utévas som fordes fram 1
betinkandet De statliga bestillarfunktionerna och anliggnings-
marknaden (SOU 2009:24).

Uppgifter som &terfinns 1 rapporten ir inhimtade frin resp.
Trafikverk och deras redovisning baseras till stor del pd upp-
skattningar, till viss del pd uppmitta virden och till ringa del pd
systematiskt inhimtade uppgifter. Trafikverken har lagt ned ett
omfattande och seridst arbete for att tillgodose mitt informa-
tionsbehov. De uppgifter som inhimtats utgdr frin en svensk
forestillningsram och ett svenskt perspektiv. Det betyder bl.a. att
begrepp och synsitt som ir giltiga 1 Sverige inte alltid 4terfinns 1
Finland eller dir har en delvis annan innebord. Tolkningen av de
uppgifter som limnats ir forfattarens. Analysen och slutsatserna ir
sjilviallet ocksd forfattarens.

Borlidnge i januari manad 2012

Bengt Jiderholm
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Upphandlingar av drift, underhall och byggande av
transportinfrastruktur — en jamforelse mellan
Trafikverkens agerande i Finland och Sverige

1. Bakgrund

Regeringen tillsatte &r 2009 en sirskild kommitté (N 2009:10) med
uppgift att folja upp och analysera de statliga bestillarnas agerande foér
att forbittra produktiviteten och innovationsgraden 1 anliggnings-
branschen.

Syftet med uppdraget var att 6ka kunskapen om olika dtgirders
effekter och dirmed skapa underlag for framtida agerande. Bak-
grunden till uppdraget var regeringens bedémning i propositionen
Framtidens resor och transporter — infrastruktur f6r hillbar tillvixt
(prop. 2008/09:35) att anliggningsmarknaden har lig produkt-
ivitetsutveckling och att konkurrensen och innovationsférmagan ir
svag.

Kommitténs arbete ska priglas av éppenhet och stora inslag av
dialog med marknadens olika aktérer i syfte att tillvarata och sprida
kunskap om 3tgirders effekter och de iakttagelser som kommittén
gor 1 sin uppfoljning och analys. Kommittén ska utgd frin de forslag
till handlingsprogram som limnats av Trafikverksutredningen i
delbetinkandet De statliga bestillarfunktionerna och anliggnings-
marknaden (SOU 2009:24).

En viktig del 1 kommitténs arbete utgérs av jimférelser med
forhillandena 1 andra linder. Av sirskilt intresse dr en jimforelse
med forhillandena i Finland. Myndighetsstrukturen i Finland och
Sverige ir relativt likartad med ett Trafikverk som ir en stor
bestillare av entreprenader och teknikkonsulttjinster.

Denna rapport ir en jimférande studie i agerandet hos Trafik-
verken 1 Finland och Sverige. I det tidigare nimnda delbetinkandet
frdn Trafikverksutredningen rekommenderas ett stort antal
exempel pd agerande som bedéms ha en positiv inverkan pd prod-
uktiviteten och innovationsgraden i anliggningsbranschen. Detta
formodade samband utgér grunden f6r analysen.
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2. Rapportens upplagg och ansats

Analysen bygger pd att det finns ett samband mellan marknads-
struktur, marknadsagerande och marknadsresultat. Den enkla och
vanligtvis tillimpade modellen utgdr frin att strukturen pd en
marknad i 1inga stycken avgdr agerandet hos marknadens aktorer
och att agerandet i sin tur ger upphov till de resultat som kan
dstadkommas pd en marknad. Denna modell ger sjilvfallet en for-
enklad bild av struktur, agerande och resultat. Verkligheten dr mer
mangfacetterad. Inte sillan syftar exempelvis agerandet till att
paverka strukturen. Modellen anvinds emellertid ofta for att vidta
ekonomisk-politiska dtgirder. Den kan ocksd, som hir, anvindas
for att skapa en struktur f6r en analys av agerandet hos tvd olika
linders statliga bestillarfunktioner.

Figur 1 Modell for att forklara marknadsresultat

Marknadestrokinr . ,| Marknadesgerande oo Marknadeoresnltat
Koncentraticncgrad, Prischtining, Prodoktivitstotveckling,
Etablermgshinder, Eirdrigan, Pro duktdifferentisring, Produkintveckling,
Kapacitek- oy Bestallarzateyi, Inncaticnsgsd
kosmaddirhillanden Etc.

Analysen utgdr vidare frin de relationer som finns mellan aktdérerna
pd marknaden. Den uppgiftsfordelning som foreligger innebir att
bestillaren och utféraren ir beroende av varandra och att relationen
ir mellan uppdragsgivare och uppdragstagare (principal och agent).

Det samband som finns mellan struktur, agerande och resultat
nyttjas 1 jimférelsen mellan Finland och Sverige, dvs. vilka likheter
och skillnader kan iakttas nir det giller strukturen i marknaden, i
aktorernas agerande och 1 marknadsresultat. Av sirskild vikt ir
eventuella skillnader i den stora statliga bestillarens (Trafik-
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verkens) agerande. Kring den frigan koncentreras beskrivningen
och analysen.

3. Marknadsstruktur
Allmint

Marknadsférutsittningarna kan skilja sig it med avseende pa
graden av koncentration bland siljare och képare pd en marknad,
produktdifferentiering, etablerings- och uttrideshinder, marknads-
efterfrigan, foretagens kapacitets- och kostnadsférhillanden jimte
skilda finansiella villkor.

Vad som ir den relevanta produktmarknaden och den relevanta
geografiska marknaden brukar mitas med graden av substitutions-
mojligheter. P3 efterfrigesidan handlar det om med vilken litthet
képarna kan tillfredsstilla sin efterfrigan genom att byta till ndgra
niraliggande produkter vid indrade prisrelationer. Substitutions-
effekter p& utbudssidan handlar det om med vilken litthet (lon-
samhet) producenter kan stilla om sin produktionsapparat och
producera mer av den vara/tjinst som priset har hojts pa. I grunden
handlar det om beroendeférhillanden mellan képare och siljare. Ju
hégre beroendet ir desto hdgre pris for att bryta en relation och
etablera en ny. Transaktionskostnaderna stiger med beroendet.

Den svenska anliggningsmarknaden omsitter per ar cirka 100
miljarder kronor. Inom anliggningsmarknaden finns delmarknader
som har begrinsad koppling med varandra. En vanlig indelnings-
grund, s vitt avser vigar och jirnvigar, ir foljande:

Drift och avhjilpande underhdll' (vigar, jirnvigar)

Beliggningar (vigar)

Forebyggande underhill - periodiskt 1 évrigt (vigar, jirnvigar)
Forbittrings- och mindre/medelstora byggnadsdtgirder, entre-
prenader

e Stora och komplex projekt — entreprenader

e Teknikkonsultverksamhet (planering, projektering)

Det bér dock understrykas att den kompetens som krivs, skiljer
sig &t mellan trafikslagen, 1 vart fall, nir det giller drift (avhjilpande

! Det finns tydliga definitioner p vad som ir drift och vad som ir underhill. Beteckningen
drift hir 4r den ildre definitionen och kan i stort sett jimstillas med avhjilpande underhill
enligt ny definition.
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underhill) och annat underhdll av befintliga anliggningar. De
specifika sirdragen hos respektive anliggning och trafikslag slar dir
kraftigt igenom. Vidare kan antas att det finns marknadsgrinser
som ror storleken pd och komplexiteten hos projekten

Marknadsavgransnmgar beror 1 hég grad pd de krav pd yrkes—
missig kompetens som stills for att kvalificera sig som en serids
aktor pd en marknad. Foretag viljer ocksd pd vilka geografiska
marknader man vill och anser sig kunna finnas.

Den svenska marknaden?

Driften av det statliga svenska vignitet domineras av de fyra stora
anliggningsforetagen med Svevia (f.d. Vigverket Produktion) som
den storsta med 6ver 50 procent av uppdragen. NCC, Peab och
Skanska delar pi resten, forutom de tre procent som fordelas
mellan fem mindre entreprendrer. Driftentreprenérerna anlitar 1 sin
tur i olika grad, ofta lokalt verksamma underentreprenérer.

Delmarknaden for Avhjilpande underhdll av jirnvigar omfattar
besiktningar av anliggningarna med akuta underhillsitgirder
inklusive avhjilpande underhall och visst férebyggande underhdll.
Denna delmarknad berér 1 forsta hand den jirnvigsspecifika BEST-
sektorn (B = bana, E = el, S = signal och T = tele). Trafikverket
ir den helt dominerande bestillaren 1 friga om upphandling och
kontraktering av drifttjinster inom jirnvigsmarknaden i landet. De
av Trafikverket kontrakterade drift- och underhallsuppdragen upp-
gir till mellan 1,8-2,0 miljarder kronor per dr. Ovriga bestillare ir
Arlandabanan, Inlandsbanan, Oresundsbrokonsortiet samt SL. Var
och en av dem ir i1 forhallande till Trafikverket sma.

Infranord AB (f.d. Banverket produktion) ir den dominerande
entreprendren pd den svenska jirnvigsmarknaden i friga inom
underhillet. Bolaget har dir éver 60 procent av marknaden av det
statliga jirnvigsnitet mitt 1 tdgsparmil. Balfour Beatty Rail AB och
Strukton Rail AB har knappt 15 procent vardera. VR-Track har
knappt 6 procent av marknaden mitt pd motsvarande sitt. Det hor
till bilden att 1 Infranords andel ingdr en del av tdgspiren (ca 6 %)
som vid den tidpunkten inte tagits i konkurrens.

Den svenska marknaden fér ny- och underhillsbeliggningar
uppgdr till cirka 5 miljarder kronor per &r. Staten, som bestillare,

? Avsnittet baseras pa uppgifter i SOU 2009:24 De statliga bestillarfunktionerna och anligg-
ningsmarknaden och avser liget perioden 2006.
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handlar upp ungefir hilften, medan kommunerna och enskilda star
for resterande del. Den kommunala sektorn ir sammantaget en stor
bestillare.

Underhillsbeliggningar domineras av fyra stora féretag -
Skanska, NCC, Svevia (f.d. Vigverket Produktion) och Peab. De
mindre foretagen har 1 stort sett forsvunnit frin marknaden. Mindre
foretag som dr att rikna med 1 anbudsforfarandet dr Sandahls Grus &
Asfalt och Masab nir det giller tankbeliggningar. Foretagens fasta
asfaltverk ir av visentlig betydelse f6r huruvida ett foretag ir kon-
kurrenskraftig i de olika regionala upphandlingarna. Detta giller 1
forsta hand varma beliggningar.

Den totala volymen anliggningsentreprenader (investeringar
och reinvesteringar) omfattar cirka 50 miljarder kronor per &r varav
de fyra stora entreprendrerna svarar f6r mer dn hilften av denna.

Vigverkets bestillda andel av volymen var under 2006 cirka 8
miljarder kronor nir det giller nyinvesteringar. Banverkets bestillda
andel uppgér till 5,5 miljarder kronor. I det beloppet ingér inte s.k.
strategiskt jirnvigsmateriel, som Banverket oftast via avropsavtal
tillhandah&ller entreprendrerna vid byggande och underhall.

Svevia (f.d. Vigverket Produktion), Skanska, NCC och PEAB
har rikstickande verksamheter och klarar kdparens hela produkt-
sortiment. Veidekke, YIT, Billfinger, Pihl & Aarsleff samt
Lemminkiinen ir de fem tydliga utlindska alternativen men dessa
foretag verkar dock inte 1 samtliga regioner. Veidekke, YIT och
Billfinger upptrider i Mellansverige medan det danska féretaget
dterfinns 1 de s6dra och vistra delarna av landet. P4 de riktigt stora
projekten har flera utlindska entreprenérer visat intresse de senaste
dren.

De mindre och medelstora foretagen verkar mestadels pa lokala
marknader. Vissa mindre och medelstora féretag ir specialiserade
foretag. De mindre och medelstora féretagen arbetar huvudsak-
ligen som huvudentreprenérer i mindre objekt eller som under-
entreprendrer 1 stora objekt. Nigra forekommer ocksd som rena
underentreprendrer (grundforstirkning, schakt, bro, beliggning).
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Den finska marknaden’®

Omsittningen f6r de féretag som har anliggningsmarknaden som
sitt huvudsakliga verksamhetsomrdde dr éver 2 000 miljoner euro.
Det finns 6ver 5 000 privata foretag av vilka 90 procent dr smé. De
stora foretagens omsittning utgdr dock den allra stérsta delen. En
sammanstillning av aktdrerna pid marknaden finns tillginglig hos
Banférvaltningscentralen, dir framforallt leverantdérer med riks-
omfattande verksamhet, som arbetar p& ban- och vigarbeten finns
redovisade. Utdver dessa fungerar pid marknaden flera smd lokala
mark- och broentreprendrer, som framférallt ir verksamma inom
vig- och jirnvigsmarknaden som underentreprendrer.

Sju stora foretag verkar pd den finska marknaden fér byggande,
forbittringsarbeten, drift och underhdll: Destia (f.d. Vigaffirs-
verket), Lemminkiinen Abp, YIT Abp, Skanska-Tekra Ab, NCC
Roads Ab, Terramare Ab och Oy VR-Track Ab. Ett flertal av dessa
stora foretag ir konglomerat av koncernstruktur, som férutom
vighdllning ocks4 har hus- och industribyggnad pd programmet.

P32 beliggningsmarknaden ir 13 foretag verksamma, varav fyra
tillhér de stora konglomeraten. Marknadsandelen {6r de sex storsta
foretagen dr dver 95 procent. Mitt 1 omsittning pd vighillnings-
marknaden dr Vigaffirsverket storst. Dess intdg pd marknaden har
okat konkurrensen och den 1 vigverksreformen foreskrivna
konkurrensutsittningen av de allminna vigarnas vighdllning har
medfért nya arbeten som dr féremal f6r 6ppen konkurrens.

4, Marknadsagerandet

En (statlig) bestillare av entreprenader och anliggningstjinster har
en rad instrument f6r att paverka effektiviteten 1 framdriften av ett
anliggningsprojekt. De viktigaste verktygen aterfinns 1 nedan-
stiende figur.

Relationerna mellan bestillarna och teknikkonsulterna respek-
tive entreprendrerna sker via direkta bestillningar — “kundorder”.
Den styrning som iger rum via dessa ir stark och rér omfattning
och avgrinsning av uppdrag, tidpunkter f6r upphandling jimte
start- och firdigstillande av projekten, produktions- eller byggtider
samt ansvars- och uppgiftsférdelning i projekten. Vidare upprittas

’ Detta avsnitt baseras pd uppgifter frén publikationen Gemensam nordisk anliggnings-
marknad, Temanord 2004:551.
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beskrivningar av vad som ska goras eller dstadkommas i projekten
och vad slutresultatet ska kinnetecknas av och hur ersittningen ir
utformad. Slutligen bestims i vilken grad och i vilka former som
samverkan kan dga rum mellan parterna nir vil kontrakt har
tecknats. Det hinder inte sillan att formen f6r samverkan aviseras
redan i férfrigningsunderlaget.

Figur 2 Verktyg for effektiv framdrift av anldggningsprojekt —
bestéllaruppgifterna

Fore upphandlingikonkurrens Efter kontraktering

Tidpunkt for | | Upphand- Entrepre- Ersittnings-
upphandling m’“"‘ nadform form

omfattning E”“‘ losning

Verktyg for Verktyg for Verktyg for Verktyg for Verktyg for

effektiv effektiv effektiv effektiv effektiv

produktion konkurrens ansvarsfor- drivkraft samverkan
delning

I det tidigare nimnda betinkandet om de statliga bestillar-
funktionerna och anliggningsmarknaden limnas en mingd rekom-
mendationer om bestillarnas agerande. Bland dem kan hir nimnas
foljande exempel:

o De statliga bestillarna bor 1 mycket storre utstrickning utnyttja
mojligheterna (bestillningsbemyndiganden) till flerdriga bestill-
ningar och pdbérja och avsluta upphandlingarna i si god tid att
utrymme ges for en effektiv produktionsplanering

e Utnyttja mojligheterna genom flerdrsbestillningar och seriekép
att stimulera specialisering, upprepning och stordrift

e Ge mojligheter till nya produktionsmetoder och produkter
genom Okat inslag av total- och funktionsentreprenader

e Virdera minskade externa stérningar under produktion och
tidigare idrifttagning av anliggningen
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o Finansiella och andra risker bér fordelas till part som bist kan
hantera riskerna

e Systematiskt utveckla kunskap om branschens funktionssitt
utifrin bestillarens agerande

Rekommendationerna tar sikte pd de olika momenten 1 bestillarens
uppgifter. Det dr formdgan att hantera alla dessa delar och verktyg
som effektiviserar framdriften 1 anliggningsprojekten och genom
en samlad strategi och systematiskt arbete kan bestillaren paverka
marknaden i 6nskvird riktning. Det ir viktigt att systematiskt f6lja
upp det samlade agerandet frin bestillarens sida for att fi kunskap
om effekterna av olika strategier f6r att géra nodvindiga korriger-
ingar 1 sitt agerande. Det gors 1 mycket begrinsad omfattning 1 dag
och historiskt. Forskningsliget dr svagt och systematisk inhimtad
kunskap lyser i alltfér stor utstrickning med sin frinvaro.

Det material som hir inhimtats vilar till stor del pd kvalificerade
uppskattningar, uppmitta virde till viss del och systematiskt
inhimtad data till ringa del.

Tidpunkt f6r upphandling

Tidpunkten f6r upphandling jimte beslut om tilldelning 1 forhall-
ande till start- och sluttidpunkt fér projektet jimte frigor om
produktions- eller byggtider har stor betydelse fér produktiviteten
i projektet. Genom att skapa ett tidsmissigt utrymme mellan
tidpunkten for tilldelningsbeslut i upphandlingen och limplig start-
tidpunkt for projektet ges méjligheter till en rationell produktions-
och resursplanering (arbetsberedning) 1 det enskilda projektet
jimte flexibilitet 1 byggtid. Entreprenorens anskaffning av resurser,
planering av produktionen och val av produktionsmetod och logistik-
uppligg, m.m. kan optimeras och samordnas p3 ett effektivare sitt in
om tidsutrymmet ir snivt.

Aven pd annat sitt ir det betydelsefullt att vara ute i god tid
med upphandlingarna och ha en god framfoérhillning 1 planeringen.
Moijligheterna att tilldta alternativa utféranden 6ppnas pd ett helt
annat sitt in nir bestillaren ir sent ute med upphandlingarna. I
allminhet accepteras inga alternativa utféranden vid sena upp-
handlingar. Innovationsméjligheterna tas dirigenom inte tillvara.

Vid sena upphandlingar l8ngt in p& det verksamhetsdr under
vilket projektet ska genomforas tillvaratas inte heller méjligheterna
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att {3 arbetet utfort under de mest gynnsamma férhillandena sdvil
viderleksmissigt som frdn marknadssynpunkt. Produktionen for-
dyras och resurserna som ska nyttjas kostar mer.

Ar man sent ute med upphandlingarna férsitter man i grunden
mojligheterna att som bestillare hantera de &vriga bestillar-
uppgifterna pd ett optimalt sitt. Upphandlingsforfarandet kommer
att helt inriktas pd att bli juridiskt korrekt. Diremot kommer man
inte att ha tid att pd ett effektivt sitt formulera uppdragets
omfattning i tid och rum fér att i en god konkurrens och ett ldng-
siktigt bra ekonomiskt utfall. Man begrinsar mojligheterna till
serieupphandlingar och dtaganden som stricker sig 6ver flera verk-
samhetsdr. Skalférdelar riskerar att inte tas tillvara. Entreprenad-
formerna och ersittningsformerna blir de traditionella till forfing
for fornyelsen 1 branschen.

I enkit till Trafikverken i1 Finland och Sverige har frigor stillts
dels om tidpunkten for tilldelningsbeslut dels om tidsutdrikten
mellan tilldelningsbeslut och 1 f6rfrigningsunderlag eller kontrake
angiven starttidpunkt.

I tabell 1 redovisas tidpunkten for slutférd upphandling for
projekt/objekt som enligt budget ska piboérjas och/eller genom-
foras under det aktuella budgetiret, dvs. det verksamhetsir for
vilka regeringen 1 regleringsbrev medger disposition av anslags-
medel. T detta fall ir budgetdret 2011. Agerandet detta r har inte
avvikit pdtagligt frin vad som varit fallet tidigare 1 Trafikverket eller
hos de myndigheter (Vigverket och Banverket) som tidigare hade
ansvaret fér motsvarande verksamheter.

Tabell 1 Tidpunkt for slutford upphandling (S/F procent av
upphandlingarna)

Marknadssegment Innan Under Under

budgetarets kvartal 1 kvartal 2
birjan

Drift -vég 0/0 20/0 80/100

Avhjélpande underhdll -jvg 75 25 0

Underhallsbeldggningar -vig 8/0 67/50 25/50

Periodiskt underhall - jvg 0 0/40 61/40

Periodiskt underhdll i ovrigt - vig 20/0 20/50 60/50

Mindre och medelstora

entreprenader, inv. 10/0 40/50 40/40

Stora entreprenader, inv. 30/0 35/M&1 100 % 30
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Av tabellen framgir att betydande andelar av upphandlingarna dger
rum férst under andra kvartalet i verksamhetsiret. Sirskilt
jirnvigsunderhdllet utmirks genom att nista 40 procent av upp-
handlingarna dger rum f6rst under kvartal tre och senare. Nir det
giller Drift — vig och Avhjilpande underhill — jirnvig finns goda
skil fo6r tidpunkt for tilldelningsbeslut eftersom entreprenaderna
som ofta ir flerdriga startar infér hdstsidsongen och dirigenom med
en tillricklig tidsutdrikt mellan tilldelningsbeslutet och starten.
Det foreligger en del smirre skillnader mellan Finland och
Sverige. Generellt ligger Finland lite senare 1 sina tilldelningsbeslut.
I tabell 2 anges just tidsutdrikten mellan tilldelningsbeslut och 1
forfrigningsunderlag eller kontrakt angiven starttidpunkt eller den
entreprenadtid av vilken framgir tidpunkten nir anliggningen ska
Oppnas for trafik. Det tidsutrymme som hir ges har, som nimnts,
betydelse f6r mojligheterna till en effektiv produktionsplanering.
Tiden dr en mycket kritisk framgingsfaktor. Som framgir av
tabellen ir tidsutdrikten 1 manga fall mindre dn en ménad. Sirskilt
utmirkande idr det for jirnvigsunderhéllet bide 1 Sverige men ocks
och 1 en dn hogre grad i Finland. Nir det giller Drift — Vig och
Avhjilpande underhdll - Jirnvig medger utrymmet mellan tilldel-
ningsbeslutet och starten av entreprenaden en &ver tre ménader
lang forberedelsetid och upptill 8 till 12 minader vad avser jirnvig.

Tabell 2 Tidsutdrakt mellan tilldelningsbeslut och byggstart (S/F procent
av upphandlingarna)

Marknadssegment Mindre &n en Mellan en till tre Mer &n tre
manad manader manader

Drift av végar 0 0 100/100

Avhjdlpande underhdll

-jvg 0 0 100/100

Underhéllshelaggningar

-vig 1/0 80/100 19/0

Periodiskt underhall -

jvg 67/100 33/0 0/0

Periodiskt underhall i

dvrigt -vag 35/0 50/80 15/20

Mindre och medelstora

entreprenader, inv. 30/70 50/25 20/5

Stora entreprenader,

inv. 10/100 50/0 40/0
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En annan visentlig aspekt som rér frigan om tid handlar om nir
entreprenaden ska vara slutférd, dvs. den tidpunkt &tgirden ska
vara klar och att anliggningen fullt ut kan tas i ansprdk och 6ppnas
for trafik. En sen upphandling i kombination med att uppdraget
ska vara genomfért under aktuellt verksamhetsdr innebir att
tillgingliga reala resurser riskerar att inte ricka till eller kommer att
anstringas mer dn vad fallet skulle vara med en 6ver verksamhets-
dret jimnare efterfrigan pd entreprenader. Riskerna for kostnads-
férdyringar kar om det dessutom ir kort tid mellan tilldelnings-
beslutet och byggstarten.

Kontraktstiden, vanligtvis tiden mellan tilldelningsbeslut och
slutférandet {6r drift och underhillsverksamhet redovisas 1 tabell 3.

De i detta sammanhang mest intressanta segmenten utgdrs av
det férebyggande (planerbara) underhillet av vigar och jirnvigar.
Trots att ldngsiktiga planer (3-5 &r) utarbetas f6r underhdllet av
vigar och jirnvigar ir upphandlingarna och kontrakten 1 stort sett
enbart inriktade pd aktuellt verksamhetsir och begrinsade till
enskilda objekt. Det forekommer 1 mycket begrinsad utstrickning
upphandlingar som avser flera 8r och omfattar ett stoérre geogr-
afiskt omrdde. Agerandet hos de statliga bestillarna ir i stort sett
detsamma i Finland och i Sverige pd denna punkt.

Sirskilt jarnvigsunderhéllet utmirker sig med sena upphandl-
ingar (nistan 40 procent av upphandlingarna 1 Sverige sker efter
halvarsskiftet), kort planeringstid (mindre in en minad) och korta
kontrakt (utférandet inom aktuellt verksamhetsir). Mycket av
underhéllsitgirderna kommer att genomféras under hésten och
férvintern. Det blir sdledes ett ojimnt resursutnyttjande under &ret.

Tabell 3 Kontraktstidens langd (S/F procent av upphandlingarna)

Marknadssegment Ett ar Kommentar
(Verksamhetsaret)

Drift av vigar 0 3 ar + optioner/5-7 ar

Avhjalpande underhall — jvg 0 4-54ar+opt/5ar+opt.

Underhallsbelaggningar — vag 80/>50

Periodiskt underhall — jvg 85/100

Periodiskt underhdll i dvrigt — vag 80/0ftast 1-driga
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Omfattningen av objekten

En visentlig friga 1 sammanhanget ir ocksd omfattningen pd de
underhillsobjekt som ir féremdlet fér upphandlingen. Omfatt-
ningen kan beskrivas bide i form av virdet pd anskaffningen och
vad objektet har f6r omfattning i vig- resp. jirnvigssystemet. Om-
fattningen 1 upphandlingen beskrivs som vig- eller bandel, strik
eller geografiskt omrdde. Frigestillningarna har ocks3 tagit sikte pd
forekomsten av serieupphandlingar och kombinatoriska upphandl-
ingar. Av tabell 4 framgdr svaren. I andra och tredje kolumnen
dterfinns svaren frin Sverige till vinster.

Tabell 4 Omfattning av objekten

Marknadssegment Omfattning, vag- eller Serieupphandling,
bandel, strak, kombinatorisk upphandling
geografiska omréade
Underhéllsbeldggningar Kombinatorisk
- vdg upphandling 95
100/0/0 100/0/0 procent (S)
Periodiskt underhall Serie-
—jvg upphandlingar,
50/11/39 100/0/0 véxlar
Periodiskt underhall Huvud- Serieupp- Serie-
i fvrigt — vég sakligen handlingar i upphandling

80/5/15 vigdel begransad grad forekommer

Omfattningen av objekten mitt i form av geografisk utbredning, i
form av serier eller kombinationer har betydelse f6r mojligheterna
att nyttja stordrift och fi ett jimnare nyttjande av resurser. I
allminhet ir de upphandlade och kontrakterade objekten relativt
smé och knutna till viss bandel eller vigdel. Serieupphandlingarna
féorekommer, men i blygsam skala. Skillnaderna med Finland ir
relativt smi. I kombination med vad som kinnetecknar upphand-
lingarna av underhillet i 6vrigt och som tidigare behandlats kan
konstateras att de statliga bestillarna har en fragmentiserad upp-
handling av underhéllsverksamheten.
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Ansvarsfordelning och incitament

Valet av entreprenadform tillskrivs en visentlig roll nir det giller
incitamenten att hitta nya tekniska lésningar 1 byggandet av nya
anliggningar, men dven 1 det férebyggande underhillet.

I den vanligvis férekommande utférandeentreprenaden svarar
bestillaren f6ér detaljprojekteringen och dirmed den tekniska 16sn-
ingen. I totalentreprenaden svarar entreprendren for detaljproj-
ekteringen och siledes ocksg for den tekniska 16sningen.

Tabell 5 Procentuell férdelning pa olika entreprenadformer, Sverige
Segment Utforande- Total- Total med Blandad total-
entreprenad entreprenad underhalls- och utfdrande-
atagande entreprenad
Antal  Virde Antal  Varde Antal Varde  Antal  Virde
Drift Vag 100 100
Avh. UH Jvg 18 15 82 85
UH-bel. 85 85 14 11 1 4
UH Jvg 89 80 11 20
UH Vag 80 80 20 20
Mo MS, inv. 85 70 10 20 5 10
Stora inv. 75 65 20 25 5 10

Som fram gir av tabell 5 ir utférandeentreprenaden i Sverige den
helt dominerande entreprenadformen f6r nirvarande och har varit
det ocksd bakat i tiden. Av tabell 6 framgdr motsvarande uppgifter i
Finaland.
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Tabell 6 Procentuell férdelning pa olika entreprenadformer, Finland
Segment Utforande- Total- Total med Blandad total-
entreprenad entreprenad underhalls- och utfdrande-
atagande entreprenad
Antal  Vérde Antal  Varde Antal Varde  Antal Varde
Drift Vag 100 100
Avh. UH Jvg
UH-bel. 100 100
UH Jvg
UH Vag
Mo MS, inv.
Stora inv. 61 67 35 30 3 3

Som framgdr av de bida tabellerna s& synes valet av entreprenad-
form skilja sig visentligt &t vad avser drift — Vig mellan Sverige och
Finland. I praktiken ir skillnaderna sannolikt mycket smi utan
beskrivningen ir mer ett uttryck for att det ibland kan vara svart att
definiera entreprenadformen just fér segmenten Drift — Vig och
Avhjilpande underhdll - Jirnvig. Entreprenadformerna ir utveckl-
ade foér byggande resp. projektering och byggande av anliggningar.
Det planerbara eller forebyggande underhillet ir dirvid att jim-
stilla med byggande, medan drift och avhjilpande underhall till sitt
innehdll ir mera likt en renodlad tjinst — skotsel.

Vidare synes finnas ett storre inslag av totalentreprenader i stora
projekt 1 Finland dn 1 Sverige. Totalentreprenader som iven
inkluderar ett underhillsdtagande férekommer 1 mycket begrinsad
utstrickning dven om det paborjats ett antal sddana projekt 1 Sverige
under senare tid. Finska Trafikverket anvinder dven PPP-projekt, dir
"vigbolaget" har ansvar for detaljerad planering, byggande samt
underhill och drift foér lingre period (12-20 &r). Finland har bérjat
ett forsta projekt inom byggande av jirnvigar med integrerad
entreprenadform ("Allians"). Syftet med dessa nya former ir att 3
bittre produktivitet inom investeringar.

Det finns flera sannolika férklaringar till av utférande-
entreprenaden har haft och har en sddan dominerande stillning. En
kan just sokas i tradition och vana. Det ir svdrt att forindra och
l3ta relationen mellan bestillaren och entreprendren baseras pd
andra grunder in de man kinner till. Det kan ocksd vara att fram-
forhdllningen 1 upphandlingarna, sdsom pdpekats tidigare ir brist-
fillig. En upphandling av en totalentreprenad ir ofta mer
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kvalificerad och komplex in en upphandling av en motsvarande
utférandeentreprenad. Utférandeentreprenaden framstdr i ett sddant
lige som det trygga alternativet. Sirskilt giller detta om det, som
fram till nu i Sverige, varit den enskilde projektledaren som i praktiken
avgjort valet av entreprenadform. I Finland 4r det ledningen som
bestimmer entreprenadform.

Tabell 7 Val av ersattningsform, Sverige
Segment Rorligt pris Fast pris Blandat fast Incita- Incita-
och rirligt ment, ment,
pris lagre kortare
kostnader  byggtider,
mindre
storningar
Index Ej Index Ej Index Ej
index index index
Drift Vag 100
Avh. UH Jvg 100 100
UH-bel. Ja, fore-
5 95 kommer
UH Jvg 60 20 20
UH Vag 80 10 10
Mo MS, inv. 10 50 5 15 10 10 5 5
Stora inv. 10 35 10 15 30 0 10 5

Forutom valet av entreprenadform kan val av ersittningsform
paverka incitamenten till fornyelse i form av andra produktions-
metoder och [3sningar.

Med rorligt pris avses kontrakterade a-priser (som regelmissigt
ir fasta) pd reglerbara mingder. Det ir viktigt att komma ihdg att
kontrakten som tecknas for underhillsverksamheten ir korta och
d3 ofta inom det aktuella verksamhetsdret och avser ett utpekat
projekt. Aven mindre och medelstora investeringsprojekt drivs
under kortare tid in 24 minader som ir en normal tidsutdrike for
kostnadsreglering utifrdn angivet index.
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Tabell 8 Val av ersattningsform, Finland
Segment Rorligt pris Fast pris Blandat fast Incita- Incita-
och rirligt ment, ment,
pris lagre kortare
kostnader  byggtider,
mindre
storningar
Index Ej Index Ej Index Ej
index index index
Drift Vég 100
Avh. UH Jvg 25 75
UH-bel. 100
UH Jvg
UH Vag
Mo MS, inv. Jvg J 50
50 V100
Stora inv. | liten
Jvg Vig Vig skala

I Sverige har Trafikverket under senare dr overgdtt frin en index-
kompensation enligt entreprenadindex till att reglera utifrin netto-
kostnadsindex (NPI) for samtliga insatsfaktorer utom vad giller
drivmedel, bitumen, jirnvigsspecifikt material och stdl och annat
som styrs av virldsmarknadsprissittning.

Mervirden vid upphandling eller bonus efter genomférande for
kortare byggtider eller mindre stdrningar anvinds 1 liten utstrick-
ning. Undantaget utgdrs av Avhjilpande underhill - Jirnvig.

Kontrollsystemen

Transaktionskostnaderna i samband med anskaffningar av varor,
tjinster och entreprenader omfattar kostnader for att soka ritt
leverantor, att forhandla och teckna kontrakt samt att kontrollera
att man f3 det man triffat avtal om. Omfattningen av stickprovs-
kontroller skvallrar till en del om vilken tillit bestillaren har till sina
leverantérer. Det finns sdledes skil att f6lja upp omfattningen och
inriktningen pé kontrollsystemen och jimféra Trafikverkens agerande
1 Sverige och Finland.
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Tabell 9 Tillampade kontrollsystem, Sverige
Segment Besiktning Krav pa Kvalitets-  Annan form av
enl. egenkontroll  revisioner  kontroll, egna
AB/ABT experter
L M H
Drift Vag 100 X <10% 0
Avh. UH
Jvg 100 X 20% 0
UH-bel. 100 X Ja 0
UH Jvg 100 X 0 0
UH Vag 100 X <10% 0
Mo MS,
inv. 100 5 100
Stora inv. 100 100 100

I Sverige tillimpas AB och ABT. Motsvarande dokument finns inte
1 Finland. Det betyder att besiktningar enligt AB/ABT definitions-
missigt inte finns 1 Finland. Det betyder inte att inte motsvarande
besiktningar tillimpas. De sker dock i annan form och med stéd av
andra bestimmelser 1 avtal. Kvalitetsrevisioner handlar i dett fall
om bestillarens revisioner av utféraren, s.k. extern revision. Interna
revisioner férekommer ocks, dvs. d3 utféraren gor egna revisioner.
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Tabell 10 Tillampade kontrollsystem, Finland
Segment  Besiktning  Stickprovs- Krav pa Annan form av
enl. kontroller egenkontroll kontroll, egna
AB/ABT experter
M H L M H
Drift Vag Egna vigméstare,
konsulter,
X kvalitetsmétningar
Avh. UH Egen personal,
Jvg konsulter,
X X kvalitetsmatningar
UH-bel. Egen personal,
konsulter,
X kvalitetsmétningar
UH Jvg Egen personal,
konsulter,
X X kvalitetsmatningar
UH Vag Egen personal,
konsulter,
X kvalitetsmétningar
Mo MS,
inv. X
Stora
inv. X

Som framgir av tabellerna 9 och 10 skiljer sig agerandet nir det
giller omfattningen av kontroller i Finland och Sverige. Kvalitets-
revisioner forekommer inte 1 Finland, men har en relativt stor
omfattning i Sverige. Man kan ocksd konstatera att kontrollen i
investeringsobjekt 1 Finland enbart vilar pd egenkontroll komb-
inerat med stickprovskontroller frin bestillaren. Hir skiljer sig
agerandet it mellan Finland och Sverige. Kontroller i form av
granskning av entreprendrernas arbetshandlingar med egna experter
eller specialister tycks férkomma i betydligt mindre omfattning i

Finland.
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5. Analys av marknadsagerandet
Analysens uppligg

De statliga bestillarna har en ldngtgdende beslutanderitt vid upp-
handling av konsulttjinster och entreprenader pa anliggningsmark-
naden. De kan inom ramen fér lagen om offentlig upphandling
(LOU) och (LUF) bestimma 6ver frigor som ror tidpunkter, entre-
prenadformer, ersittningsfrgor, avgrinsningar av entreprenader och
konsulttjinster och vilka samverkansformer som, efter kontraktering,
ska tillimpas 1 det enskilda fallet. De rider 6ver hur de tekniska
beskrivningarna ska utformas som funktioner eller tekniska 16s-
ningar. I den meningen har bestillarna mycket goda férutsittningar
for att paverka utvecklingen och tillstdndet 1 anliggningsbranschen.

De mojligheter som denna lingtgdende frihet ger har inte
nyttjats pd sddant sitt som skulle innebira att entreprenérer och
teknikkonsulter ges méjligheter och incitament att effektivisera
produktionen genom mer forberedelsetid, tillvaratagande av stor-
driftstérdelar, specialisering, upprepning och utveckling av nya
produktionsmetoder, tekniska 18sningar och produkter. Mot den
bakgrunden finns det anledning att gd vidare och soka finna
orsaken eller orsakerna till agerandet med avseende pd de foérut-
sittningar 1 6vrigt som bestillarens agerande vilar pd eller de restrik-
tioner som den statlige bestillaren omgirdas av. Analysen tar dirvid
sikte pa

e Det statliga budgetsystemet och dess pdverkan pd bestillarens
agerande

e De lingsiktiga planerna och dess pdverkan pi bestillarens
agerande

e Fortroende och tillit till marknadens aktérer

o Trosklar f6r att indra agerande

Det statliga budgetsystemet

Inom anliggningsbranschen och bland bestillarna foérs ofta frigan
fram om att skapa stabilare finansiella férutsittningar f6r branschen.
Den irliga anslagstilldelningen skapar — anses det - i sig en osikerhet
om de mer ldngsiktiga finansiella férutsittningarna fér framtida
bestillningar sirskilt nir det finns ett stort antal projekt som pigir
over arsskiften och som kan medfoéra kostnadsférdyringar till 61;d
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bla. av avtalad indexreglering. Kostnadsfordyringar hos enstaka
projekt kan ocksd medfora att produktionstakten i1 andra projekt
méste hdllas tillbaka for att inte 6verskrida de anslag som disponeras
for dret av bestillande verk.

Det statliga budgetsystemet regleras 1 regeringsformen och
budgetlagen. Regeringsformen reglerar finansmakten. Riksdagen
beslutar om budget for det féljande budgetiret eller, om det finns
sirskilda skil, fér en annan budgetperiod. Riksdagen beslutar dirvid
om en berikning av statens inkomster och om anslag fér bestimda
indamal.

Budgeten ir ettirig men for att ge forvaltningen och 6vriga
aktorer Dbittre planeringsforutsittningar s3 presenteras dven
beriknade anslag for de kommande tvd &ren utdéver det &r som
sjilva statsbudgeten avser. I budgetpropositionen finns det siledes
uppgifter om beslutade och foreslagna anslag (pd tilliggsbudget)
for innevarande &r, forslag f6r det kommande &ret samt beriknade
anslag for tva respektive tre ir framit.

Enligt budgetlagen (2011:203) fir regeringen tillfilligt 6verskrida
ramanslag genom att ta i ansprdk en anslagskredit motsvarande hogst
10 procent av anvisat anslag. Tillgingliga medel under piféljande &r
reduceras med ett belopp motsvarande ianspriktagen anslagskredit.

Outnyttjande medel fir regeringen anvinda under féljande
budgetar.

Av budgetlagen framgr vidare att for det indamal och intill det
belopp som riksdagen beslutat for budgetiret fir regeringen
bestilla varor eller tjinster samt besluta om bidrag, ersittning, 18n
eller liknande som medfor utgifter under senare budgetdr in det
budgeten avser (bestillningsbemyndigande). I gillande reglerings-
brev for Trafikverket i Sverige uppgdr bestillningsbemyndigandet
till 6ver 120 miljarder kronor.

Med de instrument som budgetlagen ger tillgodoses 1 allt
visentligt de krav som fors fram nir det giller att sikerstilla finans-
iella forutsittningar. Bestillningsbemyndigandet ger mojligheter att
bestilla tjinster och entreprenader for flera dr framit och anslags-
krediten ger 1 de flesta fall rimliga forutsittningar att parera tillfilliga
svingningar 1 priser och oférutsedda hindelser. En visentlig férut-
sittning dr dock att anslagskrediten inte ianspriktas med verk-
samhet 1 myndighetens budget for verksamhetsiret. Gors det gir
mojligheterna forlorade att hantera oférutsedda hindelser.

Budgetlagen ger sdledes alla mojligheter f6r myndigheterna att
agera ekonomiskt inom ramen f6r den budgetrestriktion som alltid
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och 1 alla sammanhang mdste finnas. Det finns i1 grunden inga
hinder for ett rationellt agerande.

Att vara ekonomisk ir att anvinda de resurser som finns eller
stdr till férfogande optimalt. For en bestillare handlar det om att ta
vara pd de resurser som finns pd en marknad pd bista sitt. En del 1
detta handlar om att se till att anpassa sin efterfrigan till utbudet av
resurser. En jimn efterfrigan ir i det avseendet bittre in en ojimn
efterfrigan. Det finns ocksd skil att utnyttja skalférdelar, mojlig-
heterna till upprepning och ge tid och utrymme fér marknads-
aktdrerna for en effektiv planering av resurser och produktion — allt
1 syfte att f3 ett optimalt utnyttjande av marknadens resurser och
kapacitet.

Det monster som avtecknar sig nir det giller upphandlingar av
det férebyggande underhillet av vigar (inklusive beliggningsunder-
hillet) och jirnvigar kidnnetecknas av korta avtal inom verksam-
hetsdret (budgetdret), sena upphandlingar och dirmed krav pd att
snabbt komma igdng med entreprenaden. Objekten ir ofta smé och
knutna till viss ban- resp. vigdel. Det ir sdledes 1 mycket begrinsad
utstrickning som den statliga bestillaren tillvaratar de méjligheter
som det statliga budgetsystemet erbjuder 1 form av flerdrsbestill-
ningar. De finns ocks3 en betydande risk att inte heller den kapacitet
som marknaden borde kunna erbjuda tas till vara pa ett optimalt sitt.
Ett ojimnt utnyttjande under dret genom sena upphandlingar stiller
sirskilda krav pd flexibilitet. Den flexibiliteten har sitt pris. Genom
korta avtal och smé objekt tillvaratas inte heller mojligheterna som
rimligtvis borde finnas till upprepning och specialisering med sam-
manhillna arbetslag.

Det finns anledning att tro att liknande férhillanden rider 1
friga om mindre och medelstora investeringsobjekt och férbitt-
ringsobjekt. Tre fjirdedelar av samtliga objekt under 500 miljoner
kronor utgérs av objekt som ir mindre in 25 miljoner kronor.
Aven dessa objekt handlas upp sent p3 ret och ska ofta slutforas
fore verksamhetsérets slut dven om en sidan sluttid inte ir alldeles
nddvindig. Endast ett av tjugo sddana objekt ir foremdl for en
serieupphandling. Aven hir kan man skénja en tendens till att den
kapacitet som marknaden borde kunna erbjuda inte tas tillvara
optimalt.

Slutsatsen ir att det statliga budgetsystemet med bestillnings-
bemyndiganden, beriknade anslag for flera &r med anslagskrediter
och méjligheter att behilla anslagssparande sammantaget ger mycket
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goda forutsittningar att for bestillaren att agera ekonomiskt
rationellt 1 sin bestillarroll.

De langsiktiga planerna

Inom Trafikverket (tidigare inom Vigverket och Banverket) finns
langsiktiga planer f6r byggande, underhill och drift av transport-
infrastrukturen. Planerna omfattar numera 12 &r och de senaste
planerna faststilldes under &r 2010. Planerna innehéller

e de ekonomiska ramarna,

o strategi f6r drift och underhdll av det statliga vig- och jirnvigs-
nitet,

inriktningen f6r birighetssatsningar pd vig,

strategi f6r dvriga effektiviseringar av transportarbetet,

innehdll 1 dtgirdsomridena (mindre tgirder),

namngivna investeringar.

Utifrdn de lingsiktiga planerna och de férutsittningar som ges i
budgetpropositioner och regleringsbrev upprittar Trafikverket i
Sverige rullande tredriga verksamhetsplaner som mer i detalj anger
vad som ska genomféras fér det nirmaste och de bida dirpi
foljande &ren. Med dessa instrument finns férutsittningar att ha en
god framférhéllning 1 upphandlingarna. Vidare ges férutsittningar
bide med avseende pd kontraktstider och objektens och atgirder-
nas omfattning och utbredning 1 tid att [ita upphandlingarna avse
flera verksamhetsr. Det bor vidare finnas en god uppfattning om
dtgirdernas geografiska utbredning och 3tgirdernas karaktir och
innehdll som borde ge mojligheter till serieupphandlingar och
kombinatoriska upphandlingar.

Slutsatsen ir att den l8ngsiktiga planeringen med dess dokum-
enterade och faststillda planer tillsammans med Trafikverkets
rullande tredrsplaner sammantaget ger mycket goda férutsittningar
att for bestillaren att agera ekonomiskt rationellt i sin bestillarroll.
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Fortroende och tillit

Handel och samverkan mellan tvi parter handlar ytterst om fér-
troende och tillit. Ar tilliten och fértroendet svagt tenderar man att
omgirda varje affir med omfattande bestimmelser med stora inslag
av bestillarens kontroll och uppféljning. Man vill ocksd ha ett
kraftigt bestimmande &ver hur verksamheten utdvas och inte bara
vad som ska levereras. Det stora inslaget av utférandeentre-
prenader, korta kontrakt och relativt omfattande kontrollsystem
skvallrar om att tilliten och fértroendet skulle kunna betraktas som
lagt. For att {3 en uppfattning om graden av tillit har Trafikverken i
Sverige och Finland tillfrdgats om hur fortroendet ser ut i de olika
marknadssegmenten. Resultatet framgir av nedanstdende tabeller.

Det bor understrykas att de svar som limnats baseras pa centralt
gjorda uppskattningar i respektive verk. Det fir dock anses vara
kvalificerade bedémningar. De skillnader som finns mellan Sverige
och Finland ir svirtolkade 1 den meningen att uppfattningar om
graden av fortroende inte ir ett objektivt métt och det finns ingen
skala som ir gemensam och efter vilken man kan mita graden av
fortroende. Dock ger den en fingervisning om hur fértroendet ser
ut inom resp. land inom olika marknadssegment.

Tabell 11 Marknadsfértroende, Sverige

Segment Mycket lagt Lagt Ett normalt Stort Mycket stort
fortroende fortroende  fortroende  fortroende  fdrtroende

Drift Vag X

Avh. UH Jvg X

UH-bel. 100

UH Jvg X

UH Vag X

Mo MS, inv. 10 75 15

Stora inv. 70 30

Teknikkonsult-

verksamhet 30 10
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Tabell 12 Marknadsfdrtroende, Finland
Segment Mycket lagt Lagt Ett normalt Stort Mycket stort
fortroende  fortroende  fortroende  fortroende  fdrtroende
Drift Vag X
Avh. UH Jvg X
UH-bel.
UH Jvg X
UH Vig X
Mo MS, inv.
Stora inv. X
Teknikkonsult- X (Kvalitets-
verksamhet sékring)

Generellt sett ir dock fértroendet inte sd lagt att det skulle kunna
forklara den stora forekomsten av utférandeentreprenader, korta
avtal och 4 serieupphandlingar. Fértroendet synes vara s hogt att
det inte kan anses vara ett hinder foér ett annat beteende. For-
klaringen méste sannolikt sékas 1 andra omstindigheter.

Trosklar for att indra agerande

Som framgitt tidigare utgor utférandentreprenaden den helt dom-
inerande entreprenadformen. Det giller inom samtliga marknads-
segment. Mojligen kan man undanta Drift — Vig och Avhjilpande
underhdll — Jirnvig, dir begreppen, som tidigare nimnts, inte
passar in 1 bilden. Det ir sillan som den typen av itgirder inne-
fattar en detaljprojektering. Totalentreprenaden med eller utan
underhillsitagande ir nyttjad 1 begrinsad utstrickning. Det finns
f.n. starka uttalanden 1 Trafikverket att under de nirmaste dren
kraftigt 6ka andelen totalentreprenader.

Det foreligger betydande skillnader 1 ansvarsfordelningen
mellan utférandentreprenaden och totalentreprenaden i friga om
vad bestillaren respektive utféraren kommer att fokusera pa. I figur
3 redovisas skillnaderna.

Som framgdr av figuren skiftar bestillarens och utférarens fokus
radikalt vid en &vergdng frin utférandeentreprenad till en total-
entreprenad. Vid en utférandeentreprenad har bestillaren gjort eller
oftast l3tit gora en detaljprojektering som resulterar i handlingar som
bla. innehdller, ritningar, tekniska beskrivningar och mingd-

96



SOU 2012:39

forteckningar. Fokus och dirmed affiren 1 en utférande-
entreprenad handlar siledes om mingder av olika aktiviteter. Det
kreativa inslag som entreprendren kan och fir erbjuda ir litet och
begrinsas till sjilva produktionstekniken 1 utférandet.

Fokus for utféraren och dirmed affiren i en totalentreprenad
koncentreras till anliggningen och dess tekniska 18sning. Ansvars-
och dirmed riskfordelningen blir annorlunda och affiren fir ett
helt annat innehdll in 1 utférandeentreprenaden. Entreprendrens
mojliga kreativa inslag 6kar kraftigt.

Figur 3 Entreprenadformernas inverkan pa aktorernas fokus och
kreativitet.
Funitions- Total- Utférande-
Entreprenadform entreprenad sntraprenad entreprenad

Bestdllarens Tillstind fi-

Ankigeningans Teknisk
fokus anwindaren amanskapar Ening
Utfdrarens Anlizzningens Twenise MSnader

. 5
fokus SEEnEEp Gsning
Kreativitet Wiychst stor Ttor Relativt Lit=n
stor

I funktionsentreprenaden, som utdver projektering och byggande
innefattar underhdllet av anliggningen under en lingre tid, for-
flyttas fokus ytterligare och affiren kommer att handla om
anliggningens egenskaper och funktionalitet fér anvindaren &ver
tid. Det potentiella kreativa inslaget frin entreprendren vidgas
ytterligare.

Totalentreprenadformen handlar inte enbart om stora investerings-
projekt utan kan mycket vil etableras pd mindre och medelstora
projekt och underhillsitgirder som 4r planerbara. Dir kan
entreprenadformen kombineras med flerdriga bestillningar och
seriekdp. Stabiliteten 1 dessa segment av marknaden ir mycket
storre dn 1 marknaden for stora projekt. Dir finns mojligheter att
relativt snabbt f8 ut mer {6r varje satsad krona.
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Det finns anledning att tro att bdde produktivitet och inno-
vationer 1 branschen skulle férbittras resp. 6ka om affiren mellan
bestillaren och utféraren fokuserar pi tekniska l6sningar och
anliggningarnas egenskaper. Det finns flera inslag att tivla om och
den kreativitet som finns pd en marknad skulle tas om hand pi ett
effektivare sitt.

Totalentreprenaden som form stiller hégre annorlunda krav hos
bide bestillaren och utféraren in den traditionella utférandeentre-
prenaden. Eftersom denna form har nyttjats 1 begrinsad utstrick-
ning ir kunskapen och firdigheten att hantera totalentreprenader
inte allomfattande och spridd. Hir finns uppenbarligen ett
temporirt hinder. Det finns ocksd behov bl.a. att utveckla beskriv-
ningssitten rorande egenskapskrav. Arbeten 1 det syftet pdgar.

6. Sammanfattande slutsatser av analysen

Det finns generellt sitt inga stora skillnader mellan Trafikverken i
Finland och Sverige 1 agerandet gentemot foretagen pd anligg-
ningsmarknaden férutom det som dterfinns inom marknads-
segmentet Stora investeringsprojekt, dir det av inhimtade upp-
gifter synes finnas ett storre fértroende hos Trafikverket 1 Finland
jimfort med det 1 Sverige. Det utmirks inte minst genom den hoga
forekomsten av kontroll 1 Sverige och den tillit som Finland har for
foretagens formdga och intresse av att hantera de stora projekten.
Det bor 1 sammanhanget understrykas att det dr férenat med stora
svarigheter att {3 jimforbarhet 1 bedémningar som gors av fore-
tridare f6r tvd skilda organisationer 1 frigor som har — som 1 detta
fall - med upplevelser att gora.

Den styrning som utdvas frdn Riksdag och Regering i Sverige
gentemot Trafikverket har inga inslag som 1 sig skulle forsvira for
Trafikverket i sin bestillarroll att effektivt hantera bestillar-
uppgifterna. Savil det statliga budgetsystemet och sdsom det tillimpas
av Regeringen 1 styrningen av Trafikverket som den lingsiktiga
planeringen ir istillet instrument som underlittar och ger verket goda
férutsittningar att driva upphandlingsverksamhet rationellt i syfte
att skapa foérutsittningar och forbittra drivkrafterna for 6kad pro-
duktivitet och innovation 1 anliggningsbranschen.

Inte heller dr fortroendet och tilliten till marknaden s3 13gt att
den kan anses utgoéra hinder for en effektiv upphandlingsverk-
samhet och hantera bestillaruppgifterna pd ett sitt som gor att
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branschen utvecklas 1 énskvird riktning och att samhillet fir mer
drift, underhdll och byggande av vig- och jirnvigsanliggningar for
pengarna.

Det finns uppenbara risker att utvecklingen stagnerar i en bransch
dir det ges ett litet och mycket snivt utrymme for nya 16sningar.
Utrymmet minskar ytterligare och begrinsas allvarligt till f6]jd av den
svaga framforhillningen 1 upphandlingarna. Tradition och vana,
ovilja att ta risker, overdrivna krav pi flexibilitet och mdhinda
bristande kunskap om hur marknader och féretag agerar under olika
forutsittningar kan vara forklaringar till beteendet hos bestillaren.

Att beteendet inte dndrats mer dn vad som skett trots mojlig-
heter och trots att det finns goda skil fir nog anses bero pd att det
saknas tydliga och tillrickligt starka yttre drivkrafter till annat
beteende in det som de facto rider. Det finns en stark kultur djupt
odlad i samtliga aktorers organisationer som ska dvervinnas.

Det finns sammanfattningsvis goda och starka skil att syst-
ematiskt utveckla fé6rmigan att hantera bestillaruppgifterna. Den
har utvecklats mycket svagt hittills. Ett viktigt led i en sddan
utveckling ir att systematiskt f6lja upp agerandet 1 bestillarrollen,
hur man har hanterat de olika bestillaruppgifterna och direfter
gdra noggranna analyser av utfallet.
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