&

Trafikanalys

Effektiv upphandling av
investeringar och underhall av
transportinfrastruktur

Slutrapport 2023-09-15
Uppdragsgivare: Trafikanalys genom Anders Ljungberg
EY: Linda Andersson, Kristin Skjutar, Manfred Bergqvist

i

it
1‘”




Sammanfattning

Upphandling av transportinfrastruktur ar en central
kostnadsdrivare for den svenska statsbudgeten. Effektiva
upphandlingsprocesser ar avgérande for att sakerstdlla

att offentliga medel anvénds pa ett effektivt sdtt och

att projekten lever upp till férvantningar. Trafikverket,

den stdrsta upphandlande myndigheten i Sverige, star

infér utmaningen att hantera 6kande kostnader fér
transportinfrastrukturprojekt. Regeringen har gett
Trafikanalys i uppdrag att granska och folja upp Trafikverkets
arbete for en forbattrad kostnadskontroll. Uppdraget
handlar om verksamheten inom ramen for den nationella
trafikslagsovergripande planen fér transportinfrastruktur.
Som en del i Trafikanalys uppdrag har Trafikanalys gett EY i
uppdrag att genomféra en studie som ska belysa hur Sverige
och andra lander arbetar med olika upphandlingsformer inom
transportinfrastrukturomradet och vad som kan anses vara
effektivt i respektive land. Den har rapporten redogdr for
EY's studie.

Utredningens &vergripande syfte &r att:

» Belysa hur Sverige och andra ldnder arbetar med olika
upphandlingsformer inom transportinfrastrukturomradet
och vad som kan anses vara effektivt i respektive land,
samt hur det har férandrats dver tid

» Belysa studiens viktigaste lardomar i Sverige for att i
forlangningen bidra till att 6ka produktivitet, effektivitet,
och férbattrad kostnadskontroll hos Trafikverket

Upphandlingsformerna som ska analyseras gadller
upphandling av bade v&g- och jarnvégsinfrastruktur och
inkluderar bade underhall och investeringar. Utredningen
forsoka svara pa féljande fragor:

1. Vilka upphandlingsformer anvander respektive land sig
av vid upphandling av underhall respektive investeringar i
vdg och jarnvag?

2. Motiveras val av upphandlingsform i respektive land av
effektivitetsskal?

3. lvilken utstrackning framkommer skillnader i val av viss
upphandlingsform i olika sammanhang (investeringar,
underhall, trafikslag) fér respektive land eller kluster av
lander?

De ldnder som ingar &r Sverige, Norge, Danmark, Finland,
Nederldnderna och Storbritannien.

Rapportens resultat grundar sig huvudsakligen pa en
intervjustudie, med kompletterande resonemang fran
litteraturstudie. Intervjustudien presenteras utifran féljande
omraden:

» Strategiska val och beslut infér upphandlingen

» Vad paverkar effektiviteten

» Vilka malkonflikter kan identifieras

» Hur arbetar man med kostnadskontroll

» Ovriga aspekter

Nedan presenteras en sammanfattning av svaren fran varje
intervju utifran omradena strategiska val och effektivitet.

2 | Trafikanalys Effektiv upphandling av investeringar och underhéll av transportinfrastruktur



c
(]
o
.C
o
c
©
L
Q
Q
=
L
:0
[Tl
=
)
=
(7]
(]
]
=
(S
o
©
>
(]
i
X
o
(]
=
(1]
|
-
n

Vad paverkar effektiviteten

Sverige

En aktiv dialog tilldmpas med
marknaden for att undvika
missforstand och 6ka intresset.

Olika frihetsgrader och
ersattningsmodeller ses dver
sarskilt vid nyinvesteringar.

Best value procurement ar ett
fokusomrade framéver for att i
hdégre grad vardera mervarden.

Finland

Den vanligaste
entreprenadformen &r
totalentreprenader med fast pris.

Stora investeringsprojekt maste
godkannas av finska parlamentet.

Underhall &r uppdelat pa ett antal
fasta omraden som upphandlas i 5
ars cykler.

Sverige

Ett medvetet val av entreprenadform
gors utifran projektets férutsattningar.

Bestdllarorganisationen menar att
upphandlingskompetens bér involveras
tidigare i processen.

Trafikverket anser sig vara duktiga pa
upphandlingsfasen, men kan bli battre
pa livscykelbeddmning.

Finland

Det &r ett stort fokus pa
marknadsdialoger for att undvika
missférstand och 6ka intresset for
upphandlingarna.

Alliansmodeller har framgangsrikt

Norge

Vagorganisationen besitter en stor
andel teknisk kompetens internt medan
jarnvagsorganisationen ar mindre

och upphandlar projektering i hégre
utstrackning.

Vag:

Om utféraren besitter hég kompetens
anvands totalentreprenad, annars
utférarentreprenad.

Jarnvag:
En ambition ar att 6ka andelen

totalentreprenader. Forhandlat férfarande ar

den vanligaste upphandlingsformen.

Nederldanderna

Vanligaste entreprenadformen ar
totalentreprenader. Fér stora projekt

kan OPS tillampas. Fér underhallsprojekt
tillampas "Performace Based Contracts"”.

For stdrre projekt tillsatts en kdrngrupp
med fem kompetenser: projektledning, och
expertis rorande teknik, kontrakt, kostnader
och intressenter.

Norge

Vag:

For vagprojekt ar en vanlig avvdgning
mellan tidseffektivitet mot sdkerhet
da vagarna ofta ar trafikerade under
genomfdrandefasen.

Jarnvag:

Aktiv dialog med utféraren anvands
for att framja implementeringen

av totalentreprenad och i storre
utstrdckning kunna tilldmpa
funktionskrav i upphandlingen.

Nederldanderna

Tva nya sorters upphandlingsformer
haller pd eller planeras inféras for att
Oka innovation och minska risker:

» Two-phased procurement

» Portfolio process

tilldmpats vid speciellt komplexa projekt.

Danmark

Vag:
En stor del av projekteringen gors
internt inom bestallarorganisationen.

Gap upplevs pa marknaden mellan
mindre och stdrre projekt dar
begransad konkurrens finns for
mellanstora projekt.

Jarnvag:

Danska marknaden ar begransad, vilket
kraver en aktiv dialog for att attrahera
anbudsgivare och stimulera konkurrens.

Storbritannien

Ett brett spektrum av
entreprenadformer tilldmpas dar
allianser, traditionella modeller och
totalentreprenader ndmns som
exempel.

Danmark

Vag:

Medveten riskallokering sker efter
férmaga att bara risk. Erfarenheter
fran totalentreprenader visar dock att
utférare har svart att kalkylera risk pa
ett rattvisande satt.

Jarnvag:
Projektering och genomférande handlas
upp separat for att bibehalla kontroll.

Hoga och komplicerade detaljkrav
riskerar minska intresset fran
anbudsgivare.

Storbritannien

For 6kad effektivitet namns sarskilt tre
omraden:

> Omfattningen av projektet

> Mer fokus pa utfall &n detaljkrav

> Leveransmodell
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Vilka malkonflikter kan identifieras?
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Sverige

De vanligaste malkonflikterna for
bestallarorganisationen berér krav, tid
och kostnad.

Finansiering av tillkommande
kostnader behdvs da den initiala
investeringskostnaden &r otillracklig.

Klimat och arbetsmiljé riskerar att bli
bristande vid alltfor sndva tidplaner.

Finland

Vanligaste malkonflikterna beror
kostnader for projekten.

Kravstéllining pa erfarenhet

har anpassats utifran
marknadsférutsattningarna da
pagaende generationsskifte gor det
svart att stalla alltfér héga krav pa
antal ars erfarenhet.

Sverige

Stddsystem fér kostnadskontroll behovs
for strukturerad uppféljning.

Storre eget ansvarstagande kravs for
forandrade forutsattningar som driver
Okade kostnader.

Finland

En central prisdatabas anvands
aktivt vilket leder till estimeringar
med hog traffsakerhet for framst
underhallskontrakt.

Projektbudgetar féljs upp manatligen
enligt standardiserade mallar.

Norge

Vag:

Kostnadsfokus som méter exempelvis
klimat- och miljdmal skapar en
malkonflikt mellan att na utslépps- eller
kostnadsmal.

Jarnvag:

Resultatbaserade kontrakt kan ge goda
forutsattningar for innovation samtidigt
som en risk finns att utféraren
vinstmaximerar i stallet for att 6ka
innovation.

Nederléanderna

Vanligaste malkonflikterna beror
kostnader dar bestallaren stravar
efter att halla kostnaderna nere
och utférarsidan vill maximera
budgetutrymmet.

Utokad omfattning utan motsvarande
budgetdkning ar en ytterligare
malkonflikt som kan hanteras

av strukturerade processer och
beslutsfattande.

Norge

Vag:

Prognoser goérs utifran tidigare
projekterfarenheter utan en central
databas vilket forsvarar att géra exakta
kostnadsestimat.

Langa ledtider kan leda till
kostnadsokningar.

Jarnvag:

En begransad marknad och I&g
konkurrens riskerar att driva upp
anbudspriser.

Nederldanderna

Stdrre projekt kan foljas upp

av en styrgrupp bestdende av
projektrepresentanter, Rijkswaterstaat
och departementet.

Kostnadsutvecklingen féljs upp genom
manatliga kontroller.
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Danmark

Vag:

En aktiv férandring av
upphandlingsforfarande och form
begransas till viss utstrackning av
gammal organisationskultur.

Jarnvag:

For att hantera utmaningarna med
begransad kapacitet pd marknaden
férdelas projekten ut sa att de i
méjligaste man inte upphandlas och
genomfors samtidigt.

Storbritannien

En vanlig aterkoppling &r utférare
upplever att Network Rail inte ger dem
tillrdckliga mojligheter till innovation.
En utmaning ar att samtliga nya
produkter och tjanster behover
genomga noggranna och tidskrdvande
testningsprocesser for att sdkerstalla
ratt kvalitet.

Danmark

Vag:

Man arbetar med aktiv projektstyrning
och standardiserade leveransmodeller
for uppfoljning.

Jarnvag:

Ett aktuellt fokus ar att sakerstalla val
avvagda prisregleringsmekanismer i
kontrakten och med vilken frekvens
indexreglering kan ske.

Storbritannien

Samtliga projekt genomgar I6pande
granskning och uppféljning mot budget
enligt strikta processer. Kommersiella
team ansvarar for kostnadskontroller
och prognostisering.



Utifran de tre huvudsakliga undersdkningsfragorna redovisas
sedan de dvergripande resultaten:

Vilka upphandlingsformer anvander respektive land sig
av vid upphandling av underhall respektive investeringar i
vdg och jarnvag?

» Olika entreprenadformer tilldmpas utifrédn projektens
komplexitet och omfattning

» Fleraldnder tilldmpar olika former av samverkansmodeller

» Beroende pd marknadsférutsattningarna tillhandahalls
teknisk kompetens foér projektering internt eller externt
vilket paverkar val av entreprenadform

» Vid upphandling av underhall anvénds i regel
entreprenadformer med mindre frihetsgrader jdmfért med
upphandling av investeringar

Motiveras val av upphandlingsform i respektive land av
effektivitetsskal?

» Samtliga [ander tar stor hansyn till marknadens
forutsattningar vid val av upphandlingsform, ofta genom
marknadsdialog

» Tidig involvering och 6kad samverkan med utforare
beddms 6ka mojligheterna for innovation och effektivitet
vid genomférandet

» Kultur och tradition kan forsvara att &ndra invanda val av
entreprenadformer och kontraktstyper

| vilken utstrackning framkommer skillnader i val av
upphandlingsform i olika sammanhang (investeringar,
underhall, trafikslag) for respektive land eller kluster av
lander?

» Tidsramar for forberedelser och planering infér
upphandling varierar men upplevs generellt vara for
otillrackliga

» Budgetestimering i tidiga skeden tar hansyn till tidigare
erfarenheter i olika utstrackningar i olika lander

» Kontraktstider fér underhallsprojekt foéredras generellt
sett vara langa och omfattningen vara stora av
effektivitetsskal. Dock finns exempel pé att halla bade
kontraktstid och omfattning begransad av samma skal.

Overgripande visar resultatet frdn studien att i princip
samtliga lander har ambitioner och planer for att forbattra
och goéra sina upphandlingar och projekt mer effektiva.
Manga konkreta exempel har lyfts fram vid intervjuerna och
verktygen verkar finnas i form av samverkansmodeller och
dialogbaserade upphandlingsférfaranden men dnnu foérefaller
det inte nyttjas i praktiken i samma utstrackning. Antingen
star ldnderna infor féréandringar inom en snar framtid dar
planerna implementerats i hdgre utstréckning eller sa finns
det motstand som gor att de &nnu inte har satts i verket.
Sadant motstand skulle t.ex. kunna vara de utmaningar

som framkommit kopplat till kultur och tradition eller att
begransade erfarenheter finns vad gdller nya forfaranden och
modeller.
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1. Inledning

Upphandling av transportinfrastruktur &r en central
kostnadsdrivare for den svenska statsbudgeten. Effektiva
upphandlingsprocesser ar avgérande for att sdkerstdlla

att offentliga medel anvénds pa ett effektivt sétt och att
projekten lever upp till de pa férhand beslutade malen

och behoven. Trafikverket, i egenskap av att vara en

av de storsta upphandlande myndigheterna i Sverige,

star infér utmaningen att hantera ékande kostnader

for transportinfrastrukturprojekt. Regeringen har gett
Trafikanalys i uppdrag att granska och folja upp Trafikverkets
arbete for en forbattrad kostnadskontroll. Uppdraget
handlar om verksamheten inom ramen for den nationella
trafikslagsévergripande planen for transportinfrastruktur.
Uppdraget pagar fram till 2028 och kommer att besta av flera
utredningar, varav denna utredning utgdr en av dessa.

Som en del i Trafikanalys uppdrag har Trafikanalys gett EY i
uppdrag att genomfdra en studie som ska belysa hur Sverige
och andra lander arbetar med olika upphandlingsformer

inom transportinfrastrukturomradet och vad som kan anses
vara effektivt i respektive land. Upphandlingsformerna

som ska analyseras géller upphandling av bade vég- och
jarnvagsinfrastruktur och inkluderar bade underhall och
investeringar. Trafikanalys dnskar med detta uppdrag fa 6kad
kunskap om hur olika upphandlingsformer kan och bér nyttjas
i olika sammanhang och situationer.

Genom att analysera och utvardera den befintliga
upphandlingspraxisen ska rapporten férsdka identifiera
framgangsfaktorer, utmaningar och potentiella
forbattringsomraden for att oka effektiviteten i
upphandlingen av transportinfrastruktur i Sverige. Mot
bakgrund till detta skall utredningen férséka svara pa
féljande fragor:

1. Vilka upphandlingsformer anvander respektive land sig

av vid upphandling av underhall respektive investeringar i
vdg och jarnvag?

2. Motiveras val av upphandlingsform i respektive land av
effektivitetsskal?

3. lvilken utstrdckning framkommer skillnader i val av viss
upphandlingsform i olika sammanhang (investeringar,
underhall, trafikslag) fér respektive land eller kluster av
lander?

De Idnder som ingar i utredningen &r Sverige, Norge,
Danmark, Finland, Nederlanderna och Storbritannien.

1.1 Syfte

Utredningens &vergripande syfte &r att:

» Belysa hur Sverige och andra ldnder arbetar med olika
upphandlingsformer inom transportinfrastrukturomradet
och vad som kan anses vara effektivt i respektive land,
samt hur det har férandrats dver tid

» Belysa studiens viktigaste lardomar i Sverige for att i
forlangningen bidra till att 6ka produktivitet, effektivitet,
och férbattrad kostnadskontroll hos Trafikverket

1.2 Avgransningar

Studien omfattar bade en intervju- och litteraturstudie.
Litteraturstudien har begransats till att inkludera

forskning och artiklar som behandlar upphandling av
transportinfrastruktur, medan artiklar som berdr upphandling
av annan infrastruktur, sdsom IT och energi, inte har
beaktats. Vidare bor litteraturstudien ses som en &versikt
och orientering snarare dn en uttémmande atergivelse av det
samlade forskningsldget inom omradet.
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Intervjustudien har inkluderat deltagare fran samtliga sex
fokuslander dar antalet intervjuer per land har begransats
dels av tillgéngligheten av relevanta intervjuobjekt, dels
utredningens omfattning och tidsram. Detta paverkar
intervjustudien utifran att samtliga perspektiv (védg, jarnvag,
investeringar och underhall) inte nddvandigtvis tacks i sin
helhet for respektive land. Totalt sett fangas dock samtliga
perspektiv upp och ligger till grund for de dvergripande
slutsatserna.

1.3 Metod

Rapportens slutsatser grundar sig huvudsakligen pa
intervjustudien, med kompletterande resonemang fran
litteraturstudien. Intervjustudien fokuserar pa att samla
praktiska erfarenheter fran upphandlande myndigheter

i Sverige, Norge, Finland, Danmark, Nederlanderna och
Storbritannien. De nordiska ldnderna har valts av Trafikanalys
inledningsvis och Nederlanderna och Storbritannien

valdes gemensamt av Trafikanalys och EY som ytterligare
intressanta ldnder att undersdka. Litteraturstudien samlar
forskningsartiklar och analyser av studier om genomférda
upphandlingsfall, upphandlingsmetoder, entreprenadformer
och finansieringsmodeller.

Litteraturstudie

Litteraturstudien utférdes med avsikten att ge en bred
forstaelse for faktorer som paverkar effektiviteten i
upphandling av transportinfrastruktur samt att kartldgga
olika forfaranden, metoder och modeller som tilldmpas

i landerna som ingar i utredningen. Insamlingen av
litteraturdata involverade anvandning av 6ppna sékmotorer,
riktade sékningar i branschspecifika kunskapsdatabaser samt
kontakt med experter inom branschen. Artiklarna valdes ut
baserat pa deras teoretiska och praktiska kopplingar till de
dvergripande utredningsfragorna och de fyra perspektiven
(vdq, jarnvag, investeringar och underhall), och bade hela
artiklar och specifika kapitel fran artiklar anvandes i studien.
Den slutgiltiga litteraturlistan innehaller en blandning av
vetenskapliga studier, branschlitteratur och granskade
journalistiska texter.

Intervjustudie

Intervjustudien genomférdes for att erhalla en praktisk
forstaelse fér hur upphandlingar faktiskt genomfdrs inom
de fokuslander som valts ut. Urvalet av intervjuobjekt
utgar fran deras roll pd upphandlande myndigheter inom

vag- eller jarnvagsinfrastruktur i de sex fokusldnderna.
Intervjuobjektens roller &r i de flesta fall upphandlingschefer
eller motsvarande befattningar. | vissa fall har intervjuobjekt
inkluderats fran projektverksamheten.

Intervjuerna genomfdrdes huvudsakligen via Microsoft
Teams, men det férekom dven vissa hybrida intervjuer med
delvis fysisk representation pa plats med intervjuobjektet.

For att sakerstélla att intervjuobjekten kunde ge en sd
omfattande beskrivning som mojligt av sina praktiska
erfarenheter och insikter om upphandling, anvandes

en semistrukturerad intervjuform. Detta innebar att ett
forbestamt frageunderlag anvandes som grund for intervjun,
men det fanns dven utrymme fér flexibilitet och féljdfragor
for att férdjupa forstaelsen och fanga relevanta detaljer.
Intervjuunderlaget delades med varje intervjuobjekt

i forvag och efter intervjuerna har resultatet delats i
kvalitetssakringssyfte.

Totalt intervjuades nio personer fran féljande organisationer:

Trafikverket, tva intervjuer
(upphandlings- och
projektperspektiv)

Sverige

Bane NOR och Statens
Vegvesen

Norge

Banedanmark och
Vejdirektoratet

Danmark

Finland Trafikledsverket

Nederldanderna

Rijkswaterstaat

Storbritannien Network Rail

Intervjufrédgorna i underlaget bestar av fragor inom féljande
omraden:

» Strategiska val och beslut infér upphandlingen

» Vad paverkar effektiviteten?

» Vilka malkonflikter kan identifieras?

» Hur arbetar man med kostnadskontroll?

» Ovriga aspekter

Intervjuunderlaget finns i Appendix II: Intervjuunderlag

och resultatet fran intervjuerna &r sammanstallt i kapitel 3.
Intervjuunderlaget fangar &ven organisatoriska aspekter vilka
aterges inom vad som paverkar effektiviteten ovan.
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2. Oversiktlig litteraturstudie rérande effektivitet
vidupphandling av transportinfrastruktur

[ litteraturen framhalls effektivitet pd olika satt rérande
upphandling och transportinfrastrukturprojekt.
Entreprenadform sasom funktionsentreprenad,
utférarentreprenad eller totalentreprenad lyfts ofta fram
utifran vilken utstréckning en entreprendr kan minimera
kostnader och tidsatgang under genomférandet av projektet.
Graden av samverkan mellan entreprendren och bestadllaren
lyfts ocksa fram liksom hur problemldsning och innovation
kan integreras i planerings- och genomférandefasen fér att
forbattra resultatet. Fér underhallsprojekt tolkas generellt
effektivitet som ett satt att minimera kostnaderna for
anbuden, 6ka livscykelperspektivet samt mojligheten att
integrera innovativa lésningar i underhallsarbetet.

Finansiering ar ocksa ett omrade som lyfts fram i litteraturen
rérande effektivitet framst utifran hur privat finansiering kan
bidra till att skapa tidseffektivitet.

Formella
entreprenadformer

Delaktighet
och nyttjande
av kompetens
hos privat part
(leverantdr)

Totalentreprenad

Utférande- » Detaljprojektering

entreprenad > Utférande

» Utférande

2.1 Entreprenadformens betydelse vid nyinvesteringar
Det finns ett antal former eller modeller som anvadnds

fér genomforande av infrastrukturprojekt. Formerna

skiljer sig framst at vad géller graden av delaktighet och
nyttjande av kompetens hos privat part samt risk- och
ansvarsoéverforing parterna emellan. | Sverige finns tva mer
formella entreprenadformer: utférandeentreprenad och
totalentreprenad vilka illustreras i Figur 1 nedan. Genom att
Oka graden av delaktighet och risk- och ansvarséverforingen
till privat part kan andra genomférandeformer utformas sa
som funktionsentreprenader och samverkansentreprenader.
Dessa genomférandeformer brukar kallas for
entreprenadformer dven om de i grunden vanligtvis bygger
pa ett totalentreprenadskontrakt. En beskrivning av de olika
entreprenadformerna aterfinns i Appendix I: Genomférande-
och finansieringsformer.

Funktions-
entreprenad

» Detaljprojektering
» Utférande

» Underhall

L) o A
e Samverkansldsning
(t.ex. OPS):

Funktions-
entreprenad med
helhetsatagande

» Systemprojektering
(delvis),

» Detaljprojektering
» Utférande

» Underhall och drift
under 1ang tid

» Finansiering

» Systemprojektering
» Detaljprojektering
» Utférande

» Underhall och drift
under lang tid /
anldggningens
livslangd

Figur 1. Varianter av genomférandeformer. Modifierad illustration inspirerad av presentation fran Vagverket 25 november 2008.
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En betydande del av den akademiska och fackliga

litteraturen underséker och analyserar anvandandet av
totalentreprenader inom investering i transportinfrastruktur.
Eriksson et. al. (2020) och Verweij & Satheesh (2022) lyfter
samtliga fram effektivitetsférdelarna med totalentreprenader
utifran ett svenskt och nederléndskt perspektiv, sa som
kommunikationsférdelar, 6kade innovationsmojligheter och
stordriftsférdelar, vilket kommer av att utféraren far ett
stdrre helhetsatagande 6ver projektet.

Eriksson et. al. (2020) underséker och jamfér, pa uppdrag
av International Transport Forum, hur olika former av
upphandlingsstrategier férbattrar aktérers samarbete

och deras incitament fér effektivitet och innovation

inom infrastrukturprojekt. Studien undersékte 10 olika
infrastrukturprojekt fran Sverige och Nederlanderna, dar
olika genomfdrande- och entreprenadformer anvandes.
Totalentreprenaderna som undersoktes visade att 6kat

och tatt samarbete mellan bestallaren och utféraren ledde
till betydande effektivitet, framst kopplat till att mindre
handelser (som annars skulle stannat processen) kunde |6sas
snabbt och effektivt. Aven innovationsméjligheter starktes
till viss del, dér den effektiva samverkan sags stimulera
innovativa inslag i planering och genomférande. Minskade
kostnader kunde till viss del observeras i ett par av de
undersékta projekten, men dessa kunde inte direkt harledas
till den specifika entreprenadformen.

Ett mer internationellt perspektiv av olika kontrakts- och
upphandlingsmetoder, med fokus pa végar, presenteras i
“International overview of innovative contracting practices
for roads” av Pakkala, de Jong & Aijé (2007). Fokus ligger
pa de nordiska ldnderna, Storbritannien och Nederldnderna.
Majoriteten av Idnderna anvander sig av traditionella
utférarentreprenader (Design-Bid-Build contracts),
férutom Storbritannien dar alternativa metoder som
funktionsentreprenader, OPS (Offentlig Privat Samverkan),
allianser och tidig involvering av utforare anvands i

storre utstrackning. Totalentreprenader (Design Build)
anvands alltmer i de 6vriga undersokta landerna, sarskilt

i Nederldnderna och Finland, men traditionella kontrakt
(Design-bid-build) anvands fortfarande i hég grad.

Finland har sedan 2013 tagit stora steqg i att utveckla
sitt anvandande av tidig involvering av utforaren
genom alliansmodeller, dar ett omfattande samarbete

mellan bestdllare och utférare utvecklas tillsammans.
Utvecklingen summerat i "Value for Money Report" av
finska Trafikledsverket (2018) beskriver hur den finska
byggbranschen har gjort betydande framsteg nar det

galler produktivitet och kvalitet genom att anta en mer
samarbetsvillig och fortroendefull kultur. Etableringen av
det finska Lean Construction Institute och introduktionen

av Allians-pilotprojekt har spelat en avgdrande roll i denna
transformation. Projektet "Rantatunneli”, beskrivet i samma
rapport av finska Trafikledsverket (2018), genomfordes

som ett alliansprojekt med 5 olika entreprenérer som
samarbetade. Projektet uppskattades kosta 185 miljoner
euro, fordelat mellan staden Tampere och den finska
transportmyndigheten. Projektet avslutades i tva steg mellan
november 2016 och september 2017, med en slutlig kostnad
pd 195,9 miljoner euro. Allianspartners anvande tekniker
som samarbetsplattformar, Big Room-konceptet och lean
construction for att uppna projektets mal fér markanvandning
och transport. Projektet avslutades inom den éverenskomna
omfattningen och kvaliteten, och serviceleverantérerna
kommer att fa en bonus pa 4,7 miljoner euro.

Eriksson et. al. (2020) och Verweij & Satheesh (2022)
undersoOker vidare i sina respektive studier hur
totalentreprenader med finansiering och drift inkluderat
(motsvarande samverkansldsningar i Figur 1) paverkar
kostnadseffektiviteten i infrastrukturprojekten. Privata
finansieringsinslag visade sig till viss utstrackning ge

mer ekonomiskt rimliga anbudspriser. Inom investeringar
initieras den potentiella intjdningsprocessen férst nar
infrastrukturprojektet fardigstalls, vilket 6kar incitamenten
for privata finansidarer att optimera tid och kostnader.

Utvecklade former av totalentreprenader vid produktion av
transportinfrastruktur har vidare undersokts av Nilsson &
Nystrom (2019) och Jarvenpdd, Larsson & Eriksson (2022).
Nilsson & Nystrém (2019) undersdker hur anvdndandet av
OPS kan férbattra ett livscykelatagande fér en produktion
(jamfort med ett rent funktionsavtal) utifran ett svenskt
perspektiv. OPS ger, enligt forfattarna, stérre ekonomiska
incitament for effektiviseringar och kostnadsbesparingar da
intjaning for utféraren ar kopplat till driftsintdkter.

Jarvenpaa, Larsson & Eriksson (2022) utreder vilka hinder
som existerar for anvandandet av totalentreprenader i
en svensk kontext. Férfattarna menar att, fér att minska
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forvirringen fér entreprendrer bor Trafikverket skapa
organisatorisk samsyn och mer enhetlighet vid utvecklingen
av sina totalentreprenader. Det &r ocksa viktigt att
Trafikverket utvecklar sin férmaga att formulera métbara
funktionskrav, sa kallad resultatkontroll, for att kunna
fokusera mindre pa detaljstyrda krav, alltsa processkontroll, i
sina totalentreprenader.

For att 6ka mojligheten att implementera nya och/

eller alternativa l6sningar bor Trafikverket enligt

Jarvenpad, Larsson & Eriksson (2022) se dver sin centrala
godkdannandeprocess. Dessutom behdver Trafikverket titta
pa sitt syfte med samverkan, det vill sdga social kontroll, i
projekt ddar gemensam innovation och samskapande behdéver
ges storre utrymme.

2.2 Drivkrafter for effektivitet vid upphandling av
underhall
Upphandling av underhall av transportinfrastruktur (vag
och jarnvag) har genomgatt en utveckling fran att skétas
av offentliga myndigheter till att upphandlas fran privata
aktérer. Upphandlingarna har gatt fran att omfatta mindre
enskilda underhallsomraden till att numera buntas, eller
paketeras, i stérre delar sett till sdvél geografi som tjénster.
Detta ger utféraren mdéjligheter att bygga stordriftsfordelar,
vilket kan leda till bade tids- och kostnadseffektivitet.
Dessa stordriftsférdelar kan komma av saval att stérre
geografiska omraden paketeras tillsammans, och att flera
underhallsmoment, t.ex. underhall av flera broar, paketeras
ihop. Effektiviteten ses primart géllande viagunderhall, dar de
tekniska kraven ar lagre an for jarnvag.

Vag:

Mattson & Lind (2008) och Abdi, Lind & Birgisson (2013)
undersdker ur en svensk kontext hur kombinationen

av flertalet underhallsomraden och underhallsmoment

kan skapa stordriftsférdelar for utféraren och genom

det 6ka effektiviteten sett till kostnad, tid och kvalitet

pad genomfdrandet. Mattson & Lind (2008) utredde hur
sammanslagning av underhall av flertalet broar inom

ett stérre omrade kunde frdmja ekonomisk skalighet

for utféraren. Till detta testades ocksa att inkludera en
"prestanda-klausul" som flyttade fokus fran att upphandla
och leverera utférande av olika underhallsaktiviteter till att
mata resultaten av dem. Resultatet av studien visade att
hopslagningen skapade ett mer ekonomiskt rimligt projekt,
till vilket utféraren kunde optimera sin underhallsprocess
och i sin tur minska anbudspriset. "Prestanda-klausulen” gav
mojlighet till innovation i underhallet, men visade sig ocksd
vara svartolkad - da dnskat resultat av underhall av broarna
var svara att kvantifiera, och ledde till ett hdgre risk-relaterat
kostnadstillagg.

Abdi, Lind & Birgisson (2013) understkte upphandling av
vinterunderhall pa svenska végar - fér att méta néjdhet
och effektivitet av genomfort underhall. Fokuset fér
artikeln ar hur EU-direktiv implementerats i nationell

lagstiftning, samt hur resultatet har uttryck sig jamfort
med internationella exempel (frdn USA, Danmark, Estland,
Litauen, Lettland, England, Osterrike, Japan). Artikeln
analyserar hur uppdelning och sammanslagning av
underhalliskontrakt paverkar utfallet av underhallsarbete.
| den svenska tolkningen av EU-direktivet har en mindre




mé&ngd vinterunderhallstjdnster slagits samman, vilket

har lett till ineffektivitet da de svenska utférarna inte

till samma utstréckning kunde uppna storskalighet

i genomfdrandet, bade géllande utférande och
kommunikation. De internationella jamforelserna, framst

i de europeiska ldnderna, har i stallet till en stérre grad

slagit samman samtliga vinterunderhallsmoment (samt en
del sommarunderhall) till en upphandling, vilket har lett till
storre effektivitet. Férfattarna argumenterar for att de stérre
kontrakten mojliggor for stordriftsfordelar for utforaren, och
att den langre tidsperioden medfér stérre innovationsgrad

- vilket i langden leder till stérre nytta och lagre totalpris.
Nar upphandlingarna separerades ledde detta i stdllet till en
hégre upphandlingskostnad och en ldgre kvalitet pa arbetet.

Ytterligare internationella jamforelser gérs i “International

overview of innovative contracting practices for roads”

av Pakkala, de Jong & Aijé (2007). Dar presenteras hur

utvecklingen av underhallskontrakt sett ut for de nordiska

landerna, England, Nederldnderna samt ytterligare

europeiska- och nordamerikanska lander. | de undersokta

ldnderna har underhall genomgatt tre steg:

1. Forst upphandlades underhdll i kontrakt som téckte ett
eller flera underhallsmoment under en eller flera ar.

2. Senare borjade resultatbaserade kontrakt anvandas, dar
kvalitetsstandarden bestdmde servicenivan.

3. Det sista steget i utvecklingen av underhallskontrakten
ar att paketera langre kontrakt dar flera servicemoment

och omraden sammanférs och upphandlas dver en ldngre
tidsperiod.

Samma artikel beskriver ocksa hur Storbritannien tillampar
Alliansmodellen i underhallskontrakt, dar den bérjar
ersatta “performance-based contracts” pd samma satt
som vid produktion av infrastruktur. Alliansmodellen,

likt beskrivningen av den finska tilldmpningen samt
beskrivet av finska upphandlingsmyndigheten i artikeln "
Kostnadsberdkningssystem fér infrastrukturprojekt genom
alliansmodell” (2019), innebdr en stérre samverkansmodell
dar bestéllare, planerare och utférare gar samman i en enda
organisation. Det innebér att samtliga parter planerar och
genomfér projektet tillsammans, samt delar pa risker och
nytta.

Jarnvdg:

Kontraktstidens paverkan pa underhall av jarnvégar har
underso6kts av Eriksson, Gustavsson & Aldenlév (2018).
Artikeln tittar pa olika aspekter som paverkar samarbets-
och effektivitetsgraden i underhallsprojekt fér jarnvag dar
fler utférare samarbetar inom samma kontrakt. Utfallet fran
bdde en litteratur- och case-studie visade att tidsaspekten
for underhallskontrakt var centralt. Ldngre kontraktstid
tilldter utféraren att inférskaffa materiell och personal
som behévs for underhallsarbete, da de vet att de kommer
att ha uppdraget en langre tid. Studien visar ocksa hur
tidshorisonten kan strécka sig bortom kontraktstiden, da
samma personal ofta utfér underhalisarbete pd samma

strécka 6ver flera kontraktsperioder, och pa sa satt behaller
kunskap och erfarenheter dver flera kontraktscykler.




Underhall av jarnvagar i Sverige har ocksa blivit kritiserat for
bristande dversikt. Rapporten Privatiserat jarnvagsunderhall
av Mats Wingborg pa uppdrag av Seko fran 2022 beskriver
hur privatiseringen av det svenska jarnvdgsunderhallet

har lett till att Trafikverket som bestallarorganisation har
svart att bygga upp kunskap om tillstandet i det svenska
jarnvagssystemet, och i férlangningen vara en effektiv
bestéllare. Sammanfattningsvis pekar rapporten pa flera
faktorer pa att privatiseringen av jarnvagsunderhallet inte har
varit framgangsrik. Enligt artikeln finns det vittnesmal som
tyder pa att entreprenérer ofta prioriterar det avhjilpande
underhallet framfér det férebyggande. Det saknas, enligt
rapporten, ocksa bevis for att konkurrensutsattningen av
jarnvagsunderhallet har lett till okad effektivitet. Tvartom har
det lett till kraftigt 6kade transaktionskostnader, inklusive
anbudsférfaranden, éverklaganden och domstolsprévningar.
Antalet jarnvdgstekniker har ndstan halverats under

samma period, medan ldnder som satsar ekonomiskt pa
jarnvagsunderhall och har staten som helhetsansvarig for
underhallet presterar béattre. | Iander dar jarnvdgsunderhallet
privatiserats och styckats upp har det lett till férsamrat
underhall och sédmre sdkerhet, samt héjda priser. Det har till
och med lett till att vissa lander har atertagit ansvaret fér
jarnvagsunderhallet fran privata aktérer, som exempelvis
Storbritannien och Norge.

2.3 Alternativa finansieringslosningar

Holm & Horstmann Nielson (2018), pa uppdrag av
International Transport Forum, analyserade anvandandet

av en statlig garantimodell tillsammans med SPV (Special
Purpose Vehicle) som ett alternativ till OPS och helt privata
investeringar i en dansk kontext. Den danska modellen,
hdrefter refererat till som SGM, har anvants inom stérre
infrastrukturprojekt i framst Danmark och till viss del Sverige
s& som Stora baltsbron och Oresundsbron - och anvédnds i det
pagdende projektet Fehmarn-Béltférbindelsen.

Enligt artikeln har SGM foérdelarna att anvdndarna betalar

for infrastrukturen genom t.ex. tullar, avgifter eller dylikt.
Detta kan liknas vid efterfrdgebaserade OPS projekt som
ocksa ofta betalas helt eller delvis genom brukaravgifter.

En skillnad mellan modellerna ar att SGM karaktariseras av
ett 100% statligt &gandeskap. Vid genomférandet av SGM-
projektet pd Stora Bilts- och Oresundsbron anvdndes en SPV-
modell for finansiering, dar projektet finansierades genom Ian
fran den finansiella marknaden som garanterades av danska

staten. Denna modell skapade en situation dar anvandarna
av infrastrukturen stod fér en del av dterbetalningen vilket
innebar en begransad paverkan pa de statliga finanserna. En
slutsats som kunde dras fran artikeln var att riskpremien som
ofta tillkommer vid privat finansiering i OPS-projekt kunde
minska eller helt férsvinna genom anvandningen av statliga
garantier. Detta berodde pa att staten i SGM-projektet bar
den yttersta risken, och att efterfragerisker inte behévde
prissattas av externa aktorer.

Privata finansieringsmodeller for infrastrukturprojekt har
anvants i Storbritannien sedan 90-talet. Offentlig-privat
samverkan har tidigare tilldmpats inom ramen fér den
statliga upphandlingspolitiken "Private finance initiative”,
PFI. PFI, som sammanfattat av "The important role of
private investments in UK transport” av Malcolm Brown
(2022), publicerad i Institute of Civil Engineers, var en
metod for finansiering av offentlig sektorinfrastruktur och
kapitalutrustningsprojekt som anvénts i Storbritannien sedan
1990-talet. Men den brittiska regeringen meddelade i oktober
2018 att man inte langre kommer att anvanda PFI-modellen.
De befintliga PFI-kontrakten kommer att bérja [6pa ut fran
2025. | samma artikel beskrivs hur privat finansiering inom
jarnvagssektorn har bidragit till en stabil strom av kapital
som har stimulerat férbattringar och innovation langst hela
den brittiska jarnvagsnatverket. PFI, beskrivet av Public-
Private Partnership and the Private Finance Initiative, Law
Business Research (u. a.), &r ett s&tt att finansiera offentlig
infrastruktur med privata medel, vilket innebdr att offentliga
medel inte blir paverkade i lika stor utstrdckning. En skillnad
ar att PFI finansieras helt av privata medel medan en OPS,

i en svensk kontext, finansieras av bade statliga och privata
medel. Exakt definition av OPS kan skilja mellan olika lander
utifran legala férutsattningar.

Det finns &ven andra mindre lyckade exempel pd OPS

i Storbritannien. The National Audit Office skriver om
tilldmpningen av OPS for drift och underhall av Londons
tunnelbana i rapporten The failure of Metronet. Rapporten,
som sammanfattar varfor projektet misslyckades, har funnit
att Metronets misslyckande har lett till en direkt férlust

for skattebetalarna pa mellan £170 miljoner och £410
miljoner. Huvudorsaken till Metronets misslyckande var dess
bristande féretagsstyrning och ledarskap, vilket féranledde
att samverkan mellan de involverade entreprendrerna inte
fungerade effektivt. Detta innebar bland annat att Metronet
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inte kunde &vervaka kostnader eller kunde fa tillrdckligt med
bevis for att stodja pastdenden om att ha utfért arbetet
ekonomiskt och effektivt.

2.4 Ovriga aspekter

2.4.1 Tidig involvering av utférare

Tidig involvering av utférare har utvérderats utifran dess
inverkan pa innovation och kostnads- och tidseffektivitet.
Eriksson et. al. (2020) undersdékte hur involvering av
utféraren redan i planeringsstadiet paverkade projektets
genomfdrande. Den tidiga involveringen av utféraren
innebar en langre varaktighet, vilket bidrog till 6kad
byggbarhet i hela projektet. Projekttiden kunde kortas,
eftersom utféraren tilldts vara med i planeringen innan
tillstand och undersékningar var pa plats. Eftersom

inga kostnadsestimeringar behdvde goéras, och att
riskparametrarna kunde behandlas pa plats mellan
bestdllaren och utféraren kunde anbudskostanden minska
med 10% jamfért med liknande totalentreprenadsprojekt,
enligt estimat fran utféraren. Denna siffra &r dock
omdiskuterad och bor tolkas med férsiktighet.

2.4.2 Utformning av upphandlingskrav

Inom ndringslivet i Sverige finns det ett missndje gdllande
hur upphandlingskrav stalls fran Trafikverket. Detta har
unders6kts och sammanstallts av Svenskt Ndringsliv under
en intervjustudie som genomférdes 2017. Artikeln menar att
konkurrensen pa den svenska marknaden har blivit sémre,
med farre anbud per upphandling. Detta kan, enligt artikeln,
harledas till utestdangande samt éverflodiga och motstridiga
skallkrav. Svensk Naringsliv menar att detta féranleder

att flertalet foretag valjer att inte svara pa anbud fran den
offentliga sektorn, da risken for att misstolka skallkraven

ar for hdéga. De menar i stdllet att ett nederlandskt
tillvdgagangsatt bor nyttjas med en proportionalitetsquide.
Det innebér att kravstaliningen pa upphandlingen bér vara i
proportionalitet till sin storlek, dar stérre och mer komplexa
projekt i regel bor ha stérre skallkrav, men samtidigt att
skallkraven fér mindre projekt bér minska.

2.4.3 Paketering och uppdelning

En stor del av litteraturen behandlar i olika former uppdelning
och sammanslagning, buntning, av underhallomraden och
underhallsmoment. Hur ett projekt slds ihop eller styckas

upp infér upphandling kan ocksa kallas paketering och har
vidare forskats pa och sammanfattats av OECD i STEPS-
modellen, vilken beskrivs av Dejan Makovsek i "STEPS -

THE SUPPORT TOOL FOR EFFECTIVE PROCUREMENT
STRATEGIES" (2022). STEPS-modellen undersdker bl.a.

hur en bestallare kan anvdnda sig av sammanslagning

och uppdelning for att 6ka konkurrensen inom storre
upphandlingar. En rekommendation ar att om vissa moment
endast kan utforas av en viss utforare bor dessa separeras
fran resten av upphandlingens omfattning for att 6ka antalet
anbud for de 6vriga momenten. Om en sadan separering inte
sker kan utféraren ha en oférdelaktigt stor férhandlingsférdel
da bestéllaren dr beroende av utfdrarens specifika kapacitet
och férmagor.

2.5 Resultat av litteraturstudie

Rérande effektivitet i investeringar ar entreprenadform ett
omskrivet &mne, bade ur ett svenskt och internationellt
perspektiv. Resultatet fran litteraturstudien sammanfattas
genom nedan:

» De nordiska landerna tilldampar till stor utstrackning
fortfarande utférarentreprenader, medan
funktionsentreprenader, totalentreprenader och
OPS anvands i stor utstrackning i Storbritannien
och Nederlanderna. | Finland och Storbritannien har
Alliansmodeller borjat tilldmpas i stérre utstrackning.

» Entreprenadformer dér bade projektering och
projektgenomférande (Design Build) inkluderas ses
méjligheter till bade innovation och effektivitet i storre
utstrackning jamfort med rena utférarentreprenader.
Maéjligheterna till innovation kréver dock en stérre
samverkan mellan utforare och bestallare. | Sverige
hdmmas detta av bristfallighet i matbara funktionskrav.

» Privat finansiering ger finansiella incitament fér utféraren
att bade kostnads- och tidseffektivisera, vilket kan ses
bade inom totalentreprenader med privat finansiering och
inom OPS.

Den sammanstéllda litteraturen har ett fokus pa

specifika entreprenad- och finansieringsformer.
Utférarentreprenad, som anses vara en av de mest
tillAmpade entreprenadformerna, aterfinns inte till ndgon
stérre utstrackning. Detta da den breda litteraturen inte
behandlar eller utvarderar denna entreprenadform enskilt,
utan snarare stéller alternativa former i férhallande till
utférarentreprenader.
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Effektivitet kopplat till underhall av transportinfrastruktur
skrivs om framst kopplat till kontraktslangd och
kontraktsomfattning.

» Underhall av vag och jarnvag har utvecklats fran att ske
inom statlig regi till att privatiseras. Stordriftsférdelar
for utféraren framjas av sammanslagning av flertalet
underhallsomraden och av sammanslagning av flertalet
underhallsmoment. Vid vagunderhall kan innovation och
effektiviseringar tillampas till stérre utstrackning an vid
jarnvéagsunderhall.

» Privatisering av jarnvégsunderhallet leder i vissa fall till
att bestdllarorganisationer tappar 6versikten éver status
pa jarnvagen, och i férldngningen blir en mindre effektiv
bestdllare. Detta har lett till att vissa lander har boérjat
aterqa till att utfora underhall i egen regi.

Tidig involvering av utféraren, och effektiv samverkan mellan
utfdrare och bestallare kan minska kostnader, framst inom
planeringsstadier. Samverkan mellan utférare, i fall med delad
entreprenad eller alliansmodeller, kan ge hdgre effektivitet,
men det har ocksa observerats fall dér samverkan har varit
bristfallig och utfallet har varit primart negativt (Se exempel
for Londons tunnelbana, dar bristande féretagsstyrning och
organisationer medforde ineffektiv samverkan mellan den
upphandlade entreprenérerna).
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3. Praktiska erfarenheter och tillvdgagangssatt vid

upphandling

| detta kapitel sammanfattas utfallet fran de intervjuer
som genomfdrts med representanter fran upphandlande
myndigheter i de sex fokuslanderna. Samtliga intervjuer
har f6ljt samma struktur, vilken bade ses i Appendix II:
Intervjuunderlag och i samtliga landers underkapitel. Utfallet
fran de olika intervjuerna skiljer sig utifran intervjuobjekt
vilket féranleder att de fyra undersékningsomradena
(vaqg, jarnvag, investering, underhall) till olika grad &r
representerade per land. | vissa fall presenteras vag och
jarnvdg separat for att fortydliga vilket perspektiv som
beskrivs.

3.1 Sverige

| Sverige ansvarar Trafikverket for langsiktig planering av
transportsystemet for vagtrafik, jarnvagstrafik, sjoéfart och
luftfart samt for byggande, drift och underhall av de statliga
vdgarna och jarnvdgarna. Inom detta uppdrag arbetar
Trafikverket med interregionala upphandlingar fér manga av
dessa moment.

Investeringar och underhall av transportinfrastruktur
upphandlas enligt Lagen om offentlig upphandling (LOU)

och Lagen om upphandling inom omradena vatten, energi,
transport och posttjanster (LUF). Trafikverkets upphandlingar
sker enligt den nationella planen fér transportinfrastruktur,
vilken tas fram utifran de rddande transportpolitiska malen
(inkluderat klimatmalen).

Fran 2010, da Vagverket och Banverket ersattes av
Trafikverket, har Trafikverket anammat en ren bestéallarroll
och bedriver inget byggande eller underhall i egen regi.

3.1.1 Strategiska val och beslut infér upphandling
Trafikverket arbetar med olika typer av styr- och
stéddokument vid alla upphandlingsprojekt, dar val av
upphandlingsform och entreprenadform utvarderas infér
varje enskilt projekt. Entreprenadform bestams utifran

ett forbestédmt antal parametrar, sa som frihetsgrader,
komplexitet, osdkerhet och identifierade behov av innovation
eller annan nytta. Vid storre projekt genomfors sarskild
komplexitetsbeddmning och afférsplanering. Trafikverket
koper in tekniska konsulter fér en del av sina projekt, dar de
tekniska konsulterna genomfor planering och projektering av
vissa projekt.

Investeringsprojekt for jarnvag upphandlas i regel enligt
LUF, ofta med upphandlingsform generalentreprenad.
Upphandlingsforfarande ar som regel férhandlat forfarande
med féregdende annonsering och entreprenadform
totalentreprenad eller utférandeentreprenad.

Trafikverket for en aktiv dialog med marknaden

och potentiella anbudsgivare i syfte att undvika
missforstand relaterade till projektet, upphandlingen eller
anbudsdokumenten med syftet att 6ka antalet anbud.

Den svenska marknaden, likt de 6vriga nordiska landerna,
upplever resursbrist pa utférarsidan. Detta foranleder att
man genom marknadsdialogen ocksa férsoker attrahera mer
internationella aktorer.

For entreprenadformer finns det ett antal olika
frihetsgrader och ersattningsmodeller som anvands, ofta
vid nyproduktion och i mindre utstréackning till férbattrings-
eller pabyggnadsprojekt. Ett exempel pd en modell som
haller pa att implementeras &r "Best Value Procurement "
vilken kan ge utférare en hégre ersattning da leverantéren
erbjuder en stérre leverans baserat pa bestéllarens
uttrycka behovsomraden. Denna modell tillampas

dven pa Trafikverkets inkdpta konsultuppdrag. Denna
mervdrdesmodell stimulerar kreativiteten hos leverantérerna
och beddms vara sarskild Iamplig kopplad till innovation.

Innovation, i detta fall bendmnt som nya tekniska, praktiska
eller organisatoriska moment eller processer, premieras
generellt i projekt dar omfattningen beddms tilldta innovativa
I6sningar. For de projekt som utifrén intervjun inte anses ha
férutsattningar for sddana innovativa lésningar premieras
andra sorters mervérden, t.ex. I6sningar for att bibehalla
eller 6ka effektiviteten hos de paverkade trafikslaget
genom exempelvis effektiv omledning av trafik. Det galler
generellt mindre projekt, dér skaligheten eller innehallet
inte premierar eller belénar innovation. Ocksa i dessa fall &r
"Best Value Procurement” en férordad mervardesmodell
som ett exempel pd mervérde &r ett effektivt omférdelande
av trafik vid végunderhall eller végbyggen. For att denna
integrering av innovation och mervérden ska fangas upp

i upphandlingsprocessen menar Trafikverket en kultur av
nyfikenhet och forbattringsanda behdvs i hégre grad inom
organisationen.

Trafikanalys Effektiv upphandling av investeringar och underhall av transportinfrastruktur | 17



3.1.2 Vad paverkar effektiviteten?

Sedan 2013 finns ett uttalat mal om att ka andelen
totalentreprenader i Trafikverkets upphandlingar i syfte
att 6ka produktiviteten vilket utifran intervjun till viss del
hdmmats av att kulturen inte utvecklats tillrdckligt i samma

riktning. Dessutom uppges det att tidigare styrning inte var
tillréckligt &ndamalsanpassad. Tidigare resulterade det i att
dven projekt som inte hade férutsattningar for att [dmpa
sig som totalentreprenad genomférdes pa det sattet. Detta
uppges ha férbattrats sedan dess.

I manga fall finns en fast sluttid for nar ett projekt ska

vara genomfort vilket stéller krav pa god framférhalining

i upphandlingsarbetet. Fér att kunna ge battre
forutsattningar for kreativitet och innovation uppges det
att upphandlingskompetensen generellt behdver komma in

tidigare i processen, garna innan en formell bestallning laggs.

Férandringar i faststalld tidplan kan krdva godkannande
av generaldirektéren vilket begransar méjligheterna

att Idgga tid pa t.ex. innovationsframjande aktiviteter i
upphandlingsprocessen.

Enligt Trafikverket har man idag god férstaelse for sjalva
upphandlingsfasen av projekten. Man ser dock fortfarande
forbattringspotential gdllande uppféljning av kostnad och
effektivitet nar projekten dvergar till genomférandefasen.
Det &r idag ocksa ett stort fokus pa kostnadskontroll
under upphandlingsfasen, utan att hansyn alltid tas till
hela livscykeln. Ett storre helhetsgrepp, nar man tittar

pa hela projektets livslangd, kan i slutdndan visa sig

vara mer kostnadseffektivt &n att endast fokusera pa
investeringskostnad.

3.1.3 Vilka malkonflikter kan identifieras?

De vanligaste malkonflikterna innefattar kravbild (innehall),
tid och kostnad. Ju stdrre och langre projekten blir, desto fler
av dessa malkonflikter uppstar i skedet nér projektet gar fran
planeringsstadiet till genomférandestadiet.

Under upphandlingsfasen lyfts exempel pé att potentiella
utférare kan riskera att diskvalificeras pa grund av formaliafel
en situation som Trafikverket arbetar pd att undvika i sa

stor utstrackning som majligt. | grunden finns dock alltid de
generella principerna att ta hansyn till avseende offentlig
upphandling.

Under upphandlingsfasen lyfts exempel pa att potentiella
utférare kan riskera att diskvalificeras pa grund av formaliafel
vilket huvudsakligen beddms bero pa interna processer

och vanor hos bestallarorganisationen. Detta leder till att
"korrekta"” anbud diskvalificeras &nda. | férldangningen skulle
det kunna leda till att entreprendrer inte ger siginien
anbudsprocess.

Aven kravstéaliningar rérande klimat lyfts fram som potentiella
malkonflikter, bl.a. utifrdn hur snabbt nagot ska genomféras.
Ambitionen att utslappsreducerande och klimatanpassade
atgérder ska genomféras snabbt paverkar andra moment
inom genomférandet, och leder till att genomférandefasen
kan férlangas. Snéva tidplaner riskera ocksa leda till en
bristande arbetsmiljo.

Trafikverket uppger att man inom organisationen behdver
arbeta med och utveckla sin transparens i anbudsskedet,
sérskilt da sekretess rader och mjuka varden utvarderas, da
det ar viktigt att alla kdnner sig rattvist behandlade.
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3.1.4 Hur arbetar man med kostnadskontroll?

Enligt intervjuerna har Trafikverket blivit battre pa den
generella kostnadskontrollen men uppges sakna tillrackliga
stodsystem for att kunna folja upp genomférandet av
upphandlingen pa ett strukturerat och automatiserat satt
under projekten. Trafikverkets eget ansvar fér eventuellt
forandrade forutsattningar under projekttiden som leder
till kostnadsékningar lyfts ocksa fram som en viktig aspekt
for kostnadskontrollen. Exempel ges pd anvandning av ett
Overenskommet grundarvode med premiering av effektivitet
for att sékerstélla att entreprenéren arbetar utifran ratt
drivkrafter och fokuserar pd framdrift snarare &n att leta
pengar under uppdraget.

Inom de omraden Trafikverket har stor kompetens

och tillrdckliga resurser (sa som véaginvesteringar och
vagunderhall) finns kostnadsaspekten med redan i den
initiala upphandlingsprocessen i det avseendet att man inom
organisationen kan genomfdra goda estimat i planeringen
och god uppféljning i genomférandet. | omraden dér det
existerar en resursbrist (sa som jarnvagsinvesteringar

och jarnvagsunderhall jamfért med véginvesteringar och
vagunderhall) fungerar kostnadskontrollen sdmre i detta
avseende. Det finns ocksa ett begrénsat antal entreprenérer
pd marknaden som kan genomfdra jarnvdagsbyggen och
jarnvagsunderhall. Pa grund av detta ska Trafikverket préva
och utvéardera att genomféra visst jarnvagsunderhall i egen
regi.

3.1.5 Ovriga aspekter

Ett omrdde Trafikverket nu satsar pa &r att utveckla
samarbetet mellan utférare och bestdllare. Projektet
Samverkan Bas (ett samarbetsprojekt initierat av Trafikverket
tillsammans med utférare och deras branschorganisationer)
sattes i gang 2015 for att framja denna utveckling. Syftet
med att utveckla samarbetet &r for att pa ett effektivare s&tt
kunna hantera konflikter och problem som uppstar och pa sa
satt undvika driftstopp.

Trafikverket arbetar dven aktivt med att tillampa LUF 6 kap.
11 §, vilket innebdr att en befintlig entreprendr eller konsult
under vissa férutsattningar kan upphandlas pa nytt i ett
forhandlat férfarande om projektet genomférts med goda
resultat.

Vidare strévar Trafikverket efter att férbattra sin
kommunikation och bli en mer aktiv bestdllare genom att
mer tydligt beskriva projekt och anvdnda resultatbaserade
kontrakt pa ett effektivt satt. Genom fokus pa goda
kommunikationsstrategier och en omfattande
projektbeskrivningsram med tydliga leveranser hoppas
Trafikverket kunna optimera anvandningen av sadana
kontrakt.

Ytterligare omraden som lyfts fram &r att standigt

utveckla sig fér att uppfattas som en attraktiv bestéllare pa
marknaden samt att stérka fdrmagan att beskriva sina behov
och fdlja upp dessa under leveransen.
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3.2 Norge

I Norge ansvarar Statens Vegvesen for projektering,
produktion, drift och underhall av ca 10% av landets
vagnatverk - stamvdagnatet. Det statliga Aktiebolaget Nye
Veier skapades 2015 och tog dver utveckling och drift av
vissa végar fran Statens Vegvesen.

Norska Jernbanedirektoratet har strategiskt ansvar fér det

norska jarnvagsnatverket. Bane NOR ansvarar fér planering,

produktion och underhadll. Varje projekt gar igenom fyra

projektfaser med kvalitetsgranskning mellan varje fas :

1. Idéfas, dér projektidén utformas

2. Konceptfas dar idén konkretiseras till ett genomférbart
projekt

3. Preliminart projekt

4. Genomfdrande

Mellan steg 2 och 3, samt mellan steg 3 och 4 gérs sa kallade
kontroller, KS1 & KS2. | dessa kontroller kvalitetssakras
konceptvalstudien och de centrala styrdokumenten. Det tar
vanligtvis ca 5 ar for att projekt att ga fran planeringsstadiet
till genomférande. Detta innebdr att SVV redan i
planeringsstadiet férséker prognostisera kostnaderna for
projektet 5 ar framat.

Upphandlingar av transportinfrastruktur i Norge sker enligt
den nationella transportplanen, med fokus pa kostnad, tid och
milj6 & klimatmal.

3.2.1 Strategiska val och beslut infér upphandling
Upphandlingar i Norge bestams av det norska stortinget, vars
beslut sedan kanaliseras via den nationella transportplanen.
Storre projekt (6ver 1 miljard norska kronor) maste
godkdnnas av Norska Stortinget, medan mindre projekt inom
ramen for den nationella transportplanen. Statens Vegvesen
(SVV) genomfor utvardering och planldggning av samtliga
projekt. Projektplan och kostnadsanslag matchas mot den
nationella transportplanen, dar det sker en utvdrdering av
huruvida projektet kan harmoniseras med transportplanen.
Om kostnaden &r fér hég sa gérs en omplanering och
projektet matchas igen. Forst ndr denna forstudiefas ar
accepterad kan beslut tas om att genomféra projektet.

Bane NOR arbetar aktivt med marknadsanalyser och med
att utforma lampliga kontraktsstrategier for projekten

utifran olika typ av projekt, geografiskt omrade, typ

av konstruktioner osv, dar val av entreprenadform och
upphandlingsforfarande évervags specifikt for varje projekt.
Genom att involvera marknaden har Bane NOR goda
erfarenheter av att kunna upprétta battre utformade och
effektiva kontrakt.

SVV besitter en stor andel av den tekniska kompetensen i
organisationen. Eftersom manga av projekten kraver komplex
och nischad kompetens som inte finns pd marknaden,
tillhandahaller organisationen sddan kompetens internt. Vid
projekt som ligger utanfér det interna kompetensomradet
anvands extern kompetens. Inom Bane NOR tilldmpas i stérre
utstrackning extern kompetens inom projektering.

Inom Bane NOR arbetar dedikerade projektgrupper mot
projekten, med assistans fran centrala enheter inom

olika funktioner, s& som Projektstyrning, Kontrakt och
Marknad, Sakerhet och Kvalitet samt Koncernjurister.
Projektorganisationens sammansattning ska se till att
tillracklig och effektiv kompetens finns inom samtliga projekt
fran planeringsfasen till genomférandefasen.

Vag:

Entreprenadformen bestdms generellt utifran projektets
komplexitet. Om SVV anser att det finns aktdrer pa
marknaden som har en battre férstaelse for ett projekts
genomfdrande, anvands totalentreprenad. Om det ar
tvartom och marknaden inte anses ha en béattre forstaelse,
anvands annan entreprenadform. Detta syns exempelvis

vid tunnelprojekt dar SVV i stor utstrackning anvander
utférarentreprenader och gor projekteringen internt. Statens
Vegvesen anvander i regel mycket extern radgivning i sina
projekt och idag genomférs ungefar 20 till 30 % av projekten i
egen regi, medan resten genomfdrs med entreprendrer.

For en stor del av projekten anvands konkurrens med
férhandling. F6r mindre projekt anvands inte konkurrens

med férhandling till lika stor utstrackning. Man vill dock 6ka
anvandningen da férfarandet tillater att risker och méjligheter
identifieras i ett tidigt skede. Konkurrens med férhandling
beddms vara ett resurskrévande forfarande, da det kréver

en aktiv dialog med marknaden, men det anses vara vart det
tack vare de fordelar det medfor.
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Jarnvag:

Bane NOR genomgar en féréndringsprocess dér man

Okat anvandandet av totalentreprenader vid sina
upphandlingar, fran att tidigare haft utférarentreprenader
som standard. Forhandlat férfarande ar det vanligaste
upphandlingsférfarandet dar vissa fortydliganden kan ske
efter tilldelning av kontraktet.

3.2.2 Vad paverkar effektiviteten?

Vag:

En majoritet av alla projekt som SVV genomfér sker pa
trafikerade vagar, vilket innebdr att det foreligger en
avvagning mellan tidseffektivitet och sdkerhet, da végar
oftast forblir trafikerade under projektens gang.

Jarnvag:

For att styra upphandlingar och kontrakt mer utifran funktion
och 6ka andelen totalentreprenader fokuserar Bane NOR pa
en aktiv dialog med utférarna fér att genom 6kad samverkan
och tidig involvering kunna sakerstalla att funktionskraven
gors tydliga och genomfoérbara. Dialog med utférare som
tidigare varit begrénsat av legala forutsattningar tillats

nu alltmer och konkurrenspraglad dialog har t.ex. bérjat
anvandas.

3.2.3 Vilka malkonflikter kan identifieras?

Vag:

Kostnadsmalet &r en central faktor som styr projekten,

och det upplevs alltid finnas en konflikt mellan att minska
kostnaderna och att uppna andra mal, till exempel
hallbarhetsmal som &r ett uttalat politiskt mal inom
upphandling av transportinfrastrukturen. Att reducera
utslapp och 6ka miljéfokus kan 6ka projektkostnaderna och
darmed skapa en konflikt mellan att uppfylla kostnadsmalen
och hallbarhetsmalen.

Tids- och kostnadskonflikter upplevs vanligt forekommande
i samtliga projekt. Till exempel vid tunnelprojekt maste man
vdlja mellan att stanga tunneln helt under en kortare tid,
vilket kan begrdnsa trafiken, eller att delvis stdnga tunneln
under en ldngre tid, vilket kan tillata en viss mdngd trafik.
Detta beslut beror pa projektets prioriteringar och behoven
av trafikflodet.

Jarnvag:

Just nu ar det populdrt med samverkanskontrakt och
allianser vilka kan vara inkubatorer fér innovation. Dock s
finns det en risk med att det ger fordelar at utféraren som
inte aterspeglar sig i kostnaden for projektet.

Overgangen frén utférarentreprenader till totalentreprenader
innebdr vissa utmaningar och potentiella malkonflikter. Vid
anvandning av resultatbaserade kontrakt upplevs det vara

en risk att utféraren fokuserar pa att maximera sin egen
intjdning genom att vara kostnadseffektiv. Detta kan skapa
en potentiell konflikt mellan projektets kostnadseffektivitet
och dess innovationspotential. Denna typ av situation bedoms
kunna undvikas vid utférarentreprenader.

3.2.4 Hur arbetar man med kostnadskontroll?

Vag:

SVV har ansvar for att prognosticera bade kostnadsanslag
och kvalitet. Detta gérs genom att estimera med hjdlp av
tidigare projekterfarenheter, dock utan en central databas. En
utmaning som sarskilt lyfts fram ar att projektplanering oftast
sker ca 5 ar innan produktionsstart vilket skapar utrymme

for att projekt- och materialkostnad dndras och férandrar den
planerade budgeten fér projektet. Detta riskmoment speglas
ocksa i utférarnas riskpaslag vid anbudsprocesser.

For att hantera kostnadskontrollen pa ett effektivt satt, samt
for att fa en battre forstaelse for projektens omfattning

och komplexitet, kan det vara nddvandigt att genomféra

en djupare forstudie. Det innebar en hdgre initial kostnad
men kan minska risken for fel och problem uppstar senare i
projektet.

Jarnvag:

Aven pad jarnvagssidan upplevs utmaningar med att
projektbudgetar bestdms langt innan upphandling och
genomférande. En tendens &r att budgeten behdver héllas
1&g for att ett projekt ska godkannas vilket kan géra det &n
svarare att halla den i ett senare skede nér béattre estimat
eller faktiska kostnader finns att tillga.
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Den norska utférarmarkanden ar begransad vilket gor

att konkurrensen &r begransad nar manga projekt &r i

gang samtidigt. Detta leder generellt till hégre anbud

som driver upp kostnaderna. Man har till viss del arbetat
med internationella aktdrer inom stdrre projekt med bade
goda och mindre goda erfarenheter. De mindre goda
erfarenheterna handlar évergripande om att i vissa fall har
internationella aktérer beddmts ha ett kortsiktigt perspektiv
och inte haft ambitioner att etablera sig pa marknaden eller
ge anbud pa fler upphandlingar. Det finns darfér en 6nskan
att internationella aktérer ska ha ett 1dngsiktigt tdnk och
ambitioner att etablera sig pa den norska marknaden fér att
undvika kortsiktiga opportunistiska aktorer.

Betraffande kontraktsstrukturen arbetar Bane NOR med att
Oka flexibiliteten i sina kontrakt. Detta for att kunna gora
aktiva insatser och férandringar i ett pdgdende projekt om
férutsattningar forandras eller kostnaden eskalerar bortom
vad som kan absorberas.

3.3 Danmark

| Danmark ansvarar Vejdirektoratet, pa uppdrag av Danska
Transportministeriet, fér planering, projektering, produktion,
drift och underhall av végnéatverket.

Banedanmark ansvarar for stérre delen av det danska
jarnvagsnatverket, for vilket de ansvarar fér planering,
projektering, produktion, drift och underhall.

3.3.1 Strategiska val och beslut infér upphandling
Jarnvag:

Det initiala strategiska arbetet inom Banedanmark sker
i planldggningsavdelningen, vilken planerar projekt med

o, i ! l"

en horisont pa 5 till 10 ar. N&r ett projekt beslutats att
genomfdras involveras upphandlingsavdelningen infor
upphandlingen. Oftast ar upphandlingsavdelningen och
interna jurister involverade tidigt i processen och darmed
redan nar strategin ar faststalld.

Det &r sé&rskilt viktigt att skapa en god forstaelse for
marknaden, t.ex. genom en marknadsdialog. Marknaden ar
generellt sett begrdansad och Banedanmark har i vissa fall
behovt avbryta upphandlingar pa grund av kapacitetsbrist pa
marknaden.

Vég:

Fér stérre vagprojekt arbetar man framst med
generalentreprenader och dialogbaserade
upphandlingsformer. Vid stora tunnel- och broprojekt,

dar de tekniska kraven ar hoga, tillampas vanligtvis
totalentreprenader. Goda erfarenheter finns av
konkurrenspraglad dialog som anses vara lampligt vid sarskilt
stora osdkerheter om projektets genomforande. Vid mindre
vagprojekt tilldmpas vanligtvis upphandlingsférfaranden med
prekvalificering.

Till skillnad fran andra liknande aktérer i Danmark har
Vejdirektoratet skott en stor del av projekteringsarbetet
internt inom organisationen. Det ar framst vid projekt som
kraver en djupare teknisk kompetens som externa konsulter
upphandlats. Da Vejdirektoratet nu har fatt manga fler
projekt har de inte langre tillrackligt med resurser internt och
har darfér genomfdrt de senaste stérre motorvagsprojekten
som totalentreprenader.




Totalentreprenader bdrjar ocksad anvandas mer kopplat

till underhall av vég fran att tidigare endast vara
utférandeentreprenader. Idag har man i hégre grad slagit
samman underhallsomraden till stérre underhaliskontrakt,
med en kontraktstid pa 4 ar med méjlighet till férlangning om
1+14ar

Utifran en dversyn av marknaden har ett gap identifierats
mellan mindre projekt med inhemska anbudsgivare och stora
projekt med internationella anbudsgivare dar svarigheter
fanns att handla upp projekten daremellan. Utifran det har
en strategisk analys genomforts med fokus pa att se dver
projektens storlek, satsa pa totalentreprenader samt att
paketera/bundla aktiviteter i hogre grad.

3.3.2 Vad paverkar effektiviteten?

Jarnvag:

Den danska entreprenadmarknaden ar liten, vilket resulterar
i att det finns ett begrénsat antal anbudsgivare. Pa grund

av detta &r ett fokusomrade att férsta och féra dialog med
marknaden och dess parter, bade fér att rata ut frégor

och tveksamheter, och for att kontinuerligt kunna utveckla
upphandlingsdokumentationen.

For att mota entreprendrernas olika 5nskemal om
entreprenadform och for att sékerstélla en god kontroll pa
projekten handlas ofta genomférandet upp separat fran
projekteringen.

Generellt arbetar Banedanmark i stérre utstrackning med att
|dra av tidigare projekt och dra lardomar fér att effektivisera
framtida projekt, bland annat genom att harmonisera
kontrakten i storre utstrackning.
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Jarnvagsprojekt i Danmark styrs till stor del av normer

och krav som riskerar att 6ka komplexiteten for potentiella
entreprendrer och kan i vissa fall avskrdcka internationella
aktoérer fran att lamna anbud. For att 6ka konkurrensen
deltar de aktivt i marknadsdialoger for att hantera
osdkerheter och utvecklingsférslag fran den inhemska och
internationella marknaden. Upphandlingsunderlaget jamfors
kontinuerligt med andra danska myndigheter for att se éver
och hitta férbattringsatgarder, som ocksa kommuniceras
till marknaden fér att se om en férdndring borde forbattra
anbudsprocessen.

Ett annat fokusomrade &r att se dver hur europeiska normer
kan anvéndas i storre utstrackning. Malet &r att 3 till en mer
strikt upphandlingsprocess, som ska vara tydlig och enkel att
tillampa utan att ldmna utrymme fér missférstand.

Vag:

Utifran ett effektivitetsperspektiv arbetar Vejdirektoratet
med att riskférdelning ska ske utifran principen att den som
bast kan hantera en risk ocksa bor béra den. Riskférdelningen
ar dock komplicerad att fa till i praktiken. Erfarenheter fran
totalentreprenader visar att entreprendrerna &r bra pa att
hantera projektering och risker utifran fasta forutsattningar,
men att vid ett faktiskt genomférande &r det manga
osdkerhetsmoment de inte kan paverka som har verkan pa
utfallet, bdde kostnads- och tidsmassigt.

Marknaden uppges generellt vara konservativ rérande nya
kontraktsformer. Utmaningar ses med t.ex. OPS-projekt dar
underhallsdelen av kontrakten for t.ex. motorvégsprojekt
beddms vara for liten for att fa till tillrdcklig innovation och
effektivitet.




3.3.3 Vilka malkonflikter kan identifieras?

Jarnvag:

For att hantera utmaningarna med begrénsad kapacitet pa
marknaden forsoker Banedanmark kontinuerligt fordela ut
projekten sa att de i méjligaste man inte upphandlas och
genomfdrs samtidigt. Banedanmark har kontinuerligt fokus
pa bra och korrekt avtalsuppfdljning och har regelbundet
moten med sina entreprendrer och samarbetspartners.

Vag:

En utmaning som uppges paverka mojligheten till 6kad
effektivitet &r kulturella féreteelser och sérskilt att férandra
invanda arbetssatt. Ofta vdljs samma kontraktstyper och
mekanismer som alltid har anvénts, savida inte s&rskilda
patryckningar sker. Inom Vejdirektoratet finns olika
preferenser gdllande till vilken utstrackning som projektering
ska hanteras internt och hur mycket som upphandlas externt
vilket har stor inverkan pa projekten. Det finns en stolthet
inom organisationen vad galler kunskap och expertis vilket
ibland kan leda till fel férvantningar pa marknadsaktorer

och att en viss besvikelse kan uppsta ndr marknaden inte
kan erbjuda de innovationer de dnskar. Generellt finns dock
idag en stdrre acceptans for att upphandla externt stéd for
projektering an tidigare.

3.3.4 Hur arbetar man med kostnadskontroll?

Jarnvag:

Kostnadskontroll har pa senare tid blivit alltmer relevant och
prioriterad. Utdver de mer volatila marknadsférhallandena
fokuserar Banedanmark pa hur man bast sékerstéller val
avvdgda prisregleringsmekanismer i kontrakten, inklusive
med vilken frekvens indexreglering med fordel kan ske.

Vag:

Vejdirektoratet arbetar med projektstyrning och
standardiserade leveransmodeller for uppféljning och
liknande. Myndigheten ar kand for att ha en bra féljsamhet
nar det galler att leverera projekt i tid och inom budget. De
har ocksa en standardbuffert for investeringar som sticker ut
i forhallande till andra pa 20% + 10% av projektbudgeten. Gar
ett projekt mer &n 20% dver budget och nar in pa de sista 10%
i bufferten behodver finansdepartementet se 6ver det och i
vissa fall dven parlamentet.

3.4 Finland

| Finland ansvarar sedan 2019 Trafikledsverket, pa
uppdrag av Finska Kommunikationsministeriet, for
planering, projektering och underhall av finska végar och
jarnvagar samt sjéfart. Innan 2010 1dg végarbeten under
finska vagforvaltningen, jarnvdgsarbetet under finska
banforvaltningscentralen och sjéleder och inre vattenvagar
under Sjofartsverket.

3.4.1 Strategiska val och beslut infér upphandling

Varje projekt som upphandlas genomgar en utvérdering fér
att bestamma vilken upphandlingsform som passar bast dar
risker och mgjligheter vdgs mot varandra.

Vid investeringar beror beslutsordningen av storleken pa
projekten. Stora projekt behdver & finska parlamentets
godkannande innan upphandling kan startas medan mindre
projekt kan bestammas och godkdnnas av Trafikledsverket.
Vid fér héga anbudspriser vid upphandlingar av stora projekt
kan upphandlingen stoppas vilket inte &r helt ovanligt, i ar har
sa skett tva ganger. Vid mindre projekt kan Trafikledsverket
prioritera om budgetar mellan projekt utifall anbudspriserna
ar hogre an forutsett.

Den vanligaste entreprenadformen &ar totalentreprenader
med fast pris. Vid fall da langre livscykelmodeller tilldmpas,
sa som Offentlig Privat Samverkan (OPS), behdver det finska
parlamentet ta det slutgiltiga beslutet om modellen infér
upphandling.

Underhallsprojekt upphandlas i 5-arscykler for bade vég
och jérnvag. Det finns ungefar 80 vagunderhallsomraden i
Finland, av vilka 15 till 18 omraden upphandlas varje ar. For
jarnvagsunderhall finns det ungefér 12 underhéllsomraden,
av vilka 2 till 3 omraden upphandlas varje ar. Tack vare

det tydliga och standardiserade forfarandet kan priser
jamfdras pa ett strukturerat sétt. Dessa jamforelser har
visat att anbudspriserna inte har 6kat som férvantat

dar en anledning tros vara att entreprendrerna kan

erbjuda mer konkurrenskraftiga priser i de fall dar de

dven har underhallsarbetet i narliggande stader tack vare
stordriftsférdelar.
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3.4.2 Vad paverkar effektiviteten?

For att méta marknaden och bemdta osékerhet och kunna
utveckla upphandlingsprocessen férordar Trafikledsverket
fler marknadsdialoger och mindre endast dokumentbaserade
upphandlingar fér att minska riskerna fér feltolkning och

Oka antalet anbud. Marknadsdialog &r viktigt i alla faser av
upphandlingen och for stora projekt inleds dialogen redan
innan upphandlingsdokumentationen tagits fram for att
lyssna in marknadsaktérernas syn pa projektet.

Alliansmodeller, som beskrivs i kapitel 2, lyfts fram som
sarskilt 1mpligt fér komplexa projekt. D& dessa fokuserar

pa riskminimering och samarbete ser Trafikledsverket stor
effektivitetspotential vid tilldmpandet av dessa modeller. (For
mer information om alliansmodeller, se kapitel 2).

Organisationen i Finland uppges vara liten och bestar av
cirka 480 experter varav 180 arbetar med investeringar

och underhallsprojekt. Teknikkonsulter anvands i stor
utstrackning for framtagande av upphandlingsdokumentation
och &ven visst beslutsfattande beroende pa tillgangen till
interna projektledare. Ett utvecklingsomrade &r att i hogre
grad samarbeta med och styra konsulterna vid framtagandet
av upphandlingsdokumentation for att férbattra resultaten.

Ett annat fokusomrade som namnts for att 6ka effektiviteten
ar att anvanda BIM, byggnadsinformationsmodeller, i stérre
utstréckning vilket &r en férvantan fran marknaden.

3.4.3 Vilka malkonflikter kan identifieras?

Betraffande malkonflikter &r prisfragan en central punkt dar
hdga anbudspriser kan leda till att en upphandling avbryts
som tidigare beskrivits. Aven kravstalining pa erfarenhet i
upphandlingar lyfts fram som en potentiell malkonflikt da
antalet personer som besitter mangarig erfarenhet minskar
utifran att hela branschen star infor ett generationsskifte
inom de nérmsta aren. Detta leder till att man ser dver kraven
pa antal ars erfarenhet och sedan 2021 godk&nns mer juniora
personer &n tidigare da krav pa 10-15+ ar ofta stélldes.

3.4.4 Hur arbetar man med kostnadskontroll?

Ett fokusomrade for Trafikledsverket &r att forbattra

sina kostnadsestimeringar dar de anvander en databas
med samlade prisdata och annan information. Fér
underhallskontrakt finns éver 20 ars erfarenhetsdata
sparade. Ett beslut har tagits att kostnadsestimeringar
for bade investeringar och underhall ska skétas centralt
inom Trafikledsverket jamfort med tidigare da estimaten
gjordes av omradesansvariga vilket gav stora variationer.
Centraliseringen har sedan inférandet lett till allt battre
traffsakerhet i prisestimaten som idag, sarskilt for
underhalisprojekt, ligger pa ca 4% jamfoért med tidigare 18%.

Uppfoéljningen av kostnadsdata for investeringsprojekt ar
svarare da det inte gar att fa ut enhetspriser i sarskilt stor
utstrackning utifran tillampningen av totalentreprenader. |
den man det gar samlas det dock in.

Varje projekt féljs upp manadsvis utifran bl.a. upparbetad
budget, estimerad slutkostnad och risker. P& detta s&tt
kan Trafikledverket halla en god kostnadskontroll och kan
prioritera budgetar mellan projekt pa ett effektivt satt.

3.4.5 Ovriga aspekter

Generationsbyte inom bestdllarorganisationen

innebdr en mojlighet att férandra kulturen kring
ansvarsfordelning, dar stravar Trafikledsverket efter att
skapa en mer samarbetsinriktad och ansvarsfull kultur

inom bestadllarorganisationen. | stallet for att endast Idgga
ansvaret pa en part, ses férdelen med att bade utféraren
och bestéllaren tar ansvar for projektens framgang. | detta
fall planeras att utveckla samarbetsmodellen, som aterfinns
inom Alliansmodellen, ska tilldmpas i 6kad utstrackning.
Trafikledsverket anser att ansvaret fér framgangsrikt
genomfdrande av projekt bor delas mellan utféraren och
bestdllaren, vilket innebdr att problem och hinder kan I6sas i
hogre grad genom samarbete.
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3.5 Nederldnderna

| Nederlanderna ar Rijkswaterstaat den ansvariga
myndigheten fér investering och underhall av publik
infrastruktur pa land och vatten. Rijkswaterstaat
agerar pa uppdrag av ministeriet for infrastruktur och
vattenférvaltning, under den nederlandska regeringen.

3.5.1 Strategiska val och beslut infér upphandling
Rijkswaterstaat arbetar med tydliga riktlinjer for sina
upphandlingar. Upphandlingsprocessen bestar i regel

av tre faser: férstudie, planering och genomférande.
Rijkswaterstaat involveras i planeringsfasen och tillsatter en
intern projektorganisation ofta 1 till 2 ar innan annonsering.
Under planeringsprocessen utvecklas utfallet fran férstudien
till ett upphandlingsbart underlag. For stérre projekt satts
en karnprojektgrupp upp som inkluderar fem specifika
kompetenser:

» Projektledare

» Kostnadsansvarig

» Tekniskt ansvarig

» Kontraktsansvarig

» Intressentansvarig

Det 6vergripande planeringsarbetet sker av organisationens
egna resurser, medan externa konsulter oftare anvands vid
specifika tekniska projekteringsmoment.

Den vanligaste entreprenadformen som anvands ar
totalentreprenader. For stora investeringsprojekt kan

dven OPS tillampas vilket inte &r helt ovanligt. For
underhalisprojekt anvénds "Performance based contracts”

3.5.2 Vad paverkar effektiviteten?

Utifran en ambition att 6ka innovation och minska
riskerna i sina upphandlingar omnadmns tva nya sorters
upphandlingsformer som haller pa att introduceras:

» Two-phased procurement som innebdr att
kontraktstilldelning gérs pa ett indikativt anbud som
anbudsgivaren sedan far ytterligare tid, kanske ett ar, pa
sig att férfina innan slutligt anbud Idmnas in. Det finns ett
fatal exempel pa nér denna upphandlingsform har testats.

» Portfolio process som innebar att upphandla flera projekt
av samma utférare for att lgttare ta vara pa innovationer

och skalférdelar. Hur denna form ska kunna tilldmpas i
praktiken utreds varfor inga exempel finns annu.

Marknadsdialog infér upphandlingar nyttjas till viss
utstrackning dar t.ex. industridagar anvands fér storre
projekt. Rijkswaterstaat, tillsammans med andra offentliga
myndigheter som arbetar med upphandling, konsulterar
marknaden infér en upphandling, bade med syftet att fa
feedback gédllande upphandlings- och anbudsprocessen och
att samla in kunskap och erfarenheter géllande planeringen
av projekten.

3.5.3 Vilka malkonflikter kan identifieras?

En vanlig konflikt som beskrivs ar att bestallarsidan vill

halla nere kostnaderna medan utférarsidan vill maximera
budgetutnyttjandet. Rijkswaterstaat har emellertid lyckats
minimera dessa budgetkonflikter till stor del genom fokus pa
effektivt relationsbyggande och kommunikation.

Det finns goda exempel pa att genom aktiv dialog och ett
gott samarbete mellan bestallarsidan och utférarsidan har
Rijkswaterstaat under projektgenomférandet lyckats skapa
Odmsesidig forstaelse for projektens budgetmal och behov.

Nar det galler storleken och méngden av entreprenader och
den begrénsade marknaden finns det en malkonflikt. Stora
projekt krdver ofta en betydande mangd resurser och hég
kompetens samtidigt som det finns en begrénsad tillgang
pa kompetent personal pa marknaden for att leverera dessa
stora projekt.

For att méta kompetensbehoven och se till att marknaden
kan tillhandahalla tillrackligt med kvalificerad arbetskraft

har Rijkswaterstaat framjat en mer aktiv dialog mellan
departementet, bestdllarna och utférarna. Genom att
identifiera kompetensbehoven i férvdag och kommunicera
dessa behov till marknaden kan man locka till sig ratt
personal och ge entreprenérer méjlighet att férbereda sig for
kommande projekt.

En ytterligare malkonflikt &r frégan om utdkad omfattning
(sk. scope creep) genom dnskemal om att utdka omfattningen
av ett projekt under projektets gang utan att nédvandigtvis
komplettera budgeten. | dessa fall ar det av yttersta vikt att
det finns en process for hantering av sadana dnskemal samt
att beslut sker skriftligt fran ratt beslutsfattare.
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3.5.4 Hur arbetar man med kostnadskontroll?

For kostnadskontroll kan en styrgrupp tilldmpas som bestar
av projektrepresentanter, Rijkswaterstaat och departementet.
Manadsvisa uppdateringar fér projektens budget och
kostnader samt arliga externa granskningar genomférs for att
Overvaka kostnadsutvecklingen.

| stérre komplexa projekt anvdands extern expertis och
radgivande organ for att ge oberoende perspektiv pa
komplexa fragor. Ett exempel som ndmndes var involvering
av numera pensionerade experter som ett sddant radgivande
organ.

3.6 Storbritannien

| Storbritannien &ger, underhdller och utvecklar det statliga
bolaget Network Rail en stor del av jarnvégsinfrastrukturen
inkl. upphandling av investeringar och drift pa uppdrag av det
brittiska transportministeriet.

3.6.1 Strategiska val och beslut infér upphandling

Infor upphandlingar finns en forhallandevis strikt process
som Network Rail férhaller sig till. Denna process innefattar
framtagandet av en strategirapport som bland annat
innehaller vad projektet ska uppna, marknadsférhallanden,
|amplig entreprenadform, tédnkbara upphandlingsférfaranden
och plan fér genomforandet. Under strategiarbetet kan dven
andra infrastrukturdgare intervjuas for att ta del av deras
asikter och férslag fér det kommande projektet.

Strategirapporten granskas sedan av en upphandlingspanel
som utvarderar och ger rad infor att strategin godk&nns.
Beroende av projektets storlek och komplexitet finns olika
nivaer av sddana upphandlingspaneler och de stérsta
projekten granskas av styrelsen. Normalt sett sker denna
process 1 till 2 &r innan projektet upphandlas pd marknaden.

Nar det kommer till kontrakts- och entreprenadformer uppger
Network Rail att de anvander sig av ett brett spektrum av
alternativ och ndmner bl.a. allianser, traditionella modeller
och Design Build, totalentreprenader.

Network Rails marknad ar uppdelad i fem olika regioner dar
varje region ansvarar for upphandlingar inom sitt omrade.
Det finns dven en central supportenhet som stéd och som
hanterar centrala inkdp, inkdp av material samt tillhandahaller
expertis inom produktion och upphandling.

3.6.2 Vad paverkar effektiviteten?

For att 0ka effektiviteten i sina projekt tar Network Rail aktivt
del av lardomar fran tidigare projekt som en del i det tidiga
strategiarbetet. Sarskilt viktigt &r sdkerhetsfragor. Aven
marknadsdialoger férs for att férstd hur ett projekt eller
upphandling kan gdras battre.

Utifrdn en dkad effektivitet i projekten ndmns tre omraden:

» Omfattningen av projektet. Det &r en vanlig dnskan fran
marknaden att kontrakten ska vara mer omfattande bade
vad géller innehall och tidsramar for att de ska kunna vara
mer effektiva i genomférandet. Detta gors nar det passar,
exempelvis rérande material dar man ocksa kan se en 6kad
effektivitet utifran Idngsiktiga kontrakt.

» Mer fokus pa utfall &4n detaljkrav. For att ge utférarna mer
utrymme vad géller genomférandet ses detaljnivan i krav
dver da dessa for narvarande kan upplevas komplexa och
svartolkade. Som ett sétt att hantera detta har Network
Rail bérjat implementera mer resultatbaserade kontrakt
(outcome based contracts) samt 6kad anvandning av
Allians- och samarbetsmodeller i stérre projekt

» Leveransmodell. Valet av leveransmodell fér projekten
kan ha stor paverkan pa utfallet. Som exempel tillampas
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alliansmodeller déar man samarbetar med utférarna fér
att skapa dkad effektivitet éver tid, vissa pa 10 ars sikt. |
dessa modeller finns incitament for effektivitet och vinst/
riskdelning i kontrakten.

Ett exempel ar en sarskild samverkanssatsning med en
fullsténdigt integrerad leveransmodell i den sddra regionen
mellan utféraren och Network Rail dér utféraren handlades
upp sa tidigt att de medverkat under strategiarbetet. Under
genomférandet samarbetar de for att uppna de mal som
tillsammans sattes upp i syfte att framja samarbete och skapa
battre resultat for ett kluster av projekt éver en femarsperiod.

3.6.3 Vilka malkonflikter kan identifieras?

En vanlig dterkoppling fran utférare &r att Network Rail

inte ger dem tillrackliga méjligheter till innovation. Nagra
forklaringar till det beddms vara att kontrakten inte ar
tillrdckligt 1anga, att inga volymgarantier ges samt en
komplex och noggrann testningsrutin av nya produkter och
tjdnster. Eftersom sdkerhet &r sd hogt prioriterat behdver
samtliga produkter genomga en tidskrévande och noggrann
testningsprocess som kan uppfattas som komplex och ej
flexibel.

Att férbinda sig alltfor [ange till en enskild utforare har
Network Rail tidigare varit tveksam infér utifran risken att
utféraren inte uppfyller férvantningarna eller pa andra satt
inte kan genomféra sina dtaganden, t.ex. om utféraren gar i
konkurs.

En ytterligare faktor som ndmns &r
upphandlingslagstiftningen som reglerar och till viss del
begransar mojligheterna for Network Rail att innovera

med enskilda utforare utan att ge dessa otillbérliga
konkurrensfordelar. Upphandlingslagstiftningen ses nu 6ver
pa en dvergripande niva i Storbritannien efter Brexit vilket

kommer att paverka tillgdngliga upphandlingsférfaranden
framdéver.

En utmaning &r att dka intresset fran internationella utférare
som ofta tycker att det &r en svar marknad att komma in pa
utifran komplexa upphandlingsregler och krav. Vissa positiva
exempel finns da internationella leverantdrer samverkat med
lokala aktérer for att sedan kunna etablera sig pa marknaden
efter nagra ar.

3.6.4 Hur arbetar man med kostnadskontroll?

Varje projekt inom Network Rail genomgar I6pande
granskning i férhallande till den angivna budgeten utifran
relativt strikta processer med noggranna kontroller,
regelbundna uppféljningsmdéten och granskningar.
Kommersiella team ansvarar for att genomfora
kostnadskontroller och prognostisering. Beroende pa typ av
kontrakt kan dven granskningar ske av utférarnas kostnader.

Olika aspekter som paverkar projektens kostnader fangas
upp i uppfdljningen sa som nya krav och inflation. Inflationen
har pa senare ar gjort det svart for vissa utférare att

leverera inom den ursprungliga budgeten. Att ha en hallbar
leverantérskedja ar viktigt fér Network Rail som under

de senaste dren aktivt forsokt stétta marknaden med att
hantera inflationen, bl.a. genom nu mer an tidigare arbeta
med indexering for att fanga upp kostnadsvariationer av olika
komponenter.

Lagéndringar &r ytterligare ett omrade som kan driva
kostnader for leverantdrer som de inte kan paverka dar
Network Rail ar flexibla i kontrakten. Erfarenheter visar att
de inte har mycket att vinna pa att alltfér hart félja upp och
krdva in smakostnader utan de fokuserar pa att vara en
professionell bestdllare och ge battre férutsattningar for
innovation.
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4. Sammanfattat resultat rorande effektivitet i
upphandling av transportinfrastruktur

| detta avsnitt sammanfattas resultatet av studien. |

Tabell 1 presenteras en sammanfattning av resultaten

fran intervjustudien utifran de fyra dvergripande

intervjuomradena fran féregdende kapitel. | den man som

intervjuobjekten kunnat representera bade vég och jarnvég

har svaren separerats enligt samma fordelning. Darefter

sammanfattas resultatet i form av svar pa de tre huvudsakliga

undersdkningsfragorna:

» Vilka upphandlingsformer anvander respektive land sig av
vid upphandling av underhall respektive investeringar i vdg
och jarnvag?

» Motiveras val av upphandlingsform i respektive land av
effektivitetsskal?

» | vilken utstrackning framkommer skillnader i val av viss
upphandlingsform i olika sammanhang fér respektive land
eller kluster av lander?

Med upphandlingsform i detta sammanhang menas det
upphandlingsférberedande arbetet som samlas i en
upphandlingsstrategi eller upphandlingsplan och som
innefattar entreprenadform, upphandlingsférfarande,
strateqi fér genomfdrande osv.

30 | Trafikanalys Effektiv upphandling av investeringar och underhall av transportinfrastruktur



4.1 Overgripande sammanstélining och resultat fran intervjustudien

Tabell 1. Overgripande sammanstélining och resultat fran intervjustudien
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Sverige

En aktiv dialog tilldmpas med
marknaden for att undvika

missforstand och 6ka intresset.

Olika frihetsgrader och
ersattningsmodeller ses dver
sarskilt vid nyinvesteringar.

Best value procurement ar ett
fokusomrade framéver for att i

hdgre grad vardera mervarden.

Vag:

Entreprenadform satts utifran
parametrar som storlek,
kapacitet och kompetens

Jarnvag:
Generalentreprenad ar

vanligaste entreprenadformen.

Finland

Upphandlingsform bestdams
individuellt fér varje enskilt
projekt.

Stora investeringsprojekt
maste godkadnnas av finska
parlamentet.

Den vanligaste
entreprenadformen ar
totalentreprenader med fast
pris.

Underhall &r uppdelat pa
ett antal fasta omraden som
upphandlas i 5 ars cykler.

Norge

Vagorganisationen besitter en stor

andel teknisk kompetens internt medan
jarnvdgsorganisationen ar mindre och
upphandlar projektering i hégre utstrackning.

Vag:

Entreprenadform véljs utifrdn projektets
komplexitet. Om utféraren besitter hég
kompetens anvands totalentreprenad, annars
utférarentreprenad. Storre projekt upphandlas
vanligtvis med konkurrens med férhandling.

Jarnvag:

Att hitta Idmpliga kontraktsstrategier utifran
projektens karaktéaristika &r ndgot man arbetar
aktivt med. En ambition ar att 6ka andelen
totalentreprenader. Férhandlat férfarande ar
den vanligaste upphandlingsformen.

Nederldanderna

Projekten bestar av tre faser: Férstudie,
planering och genomférande dar upphandling
sker inom planeringsfasen. Denna fas pabdrjas
ofta ca 1 - 2 ar innan genomfdrandefasen.

For storre projekt tillsatts en kdrngrupp med
fem kompetenser: projektledning, och expertis
rérande teknik, kontrakt, kostnader och
intressenter.

Vanligaste entreprenadformen ar
totalentreprenader. For stora projekt kan OPS
tilldmpas. Fér underhalisprojekt tillampas
"Performace Based Contracts”.
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Danmark

Vag:

Framst totalentreprenader anvands for
vdg. Upphandlas med dialogbaserad
upphandlingsform. Mindre projekt
upphandlas genom prekvalificering.

En stor del av projekteringen gors
internt inom bestallarorganisationen.

Gap upplevs pd marknaden mellan
mindre och stérre projekt dar
begransad konkurrens finns for
mellanstora projekt.

Jarnvag:

Danska marknaden ar begransad, vilket
kraver en aktiv dialog for att attrahera
anbudsgivare och stimulera konkurrens.

Storbritannien

En férhallandevis strikt process finns
for upphandlingar som innefattar
framtagandet av en strategirapport
som granskas och beslutas av en
utsedd panel utifran projektets storlek.
Denna process tar ca 1-2 ar innan
annonsering sker.

Ett brett spektrum av
entreprenadformer tilldmpas dar
allianser, traditionella modeller och
totalentreprenader namns som
exempel.
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Sverige

Ett medvetet val av entreprenadform

gors utifran projektets férutsattningar.
Totalentreprenad valjs i de fall dar det bedéms
l[ampligt

Bestallarorganisationen menar att
upphandlingskompetens bor involveras
tidigare i processen.

Det existerar en forbattringspotential vad
galler kostnadskontroll och uppféljning under
utforandefasen.

Trafikverket anser sig vara duktiga pa
upphandlingsfasen, men maste bli battre pa
livscykelbeddmning.

Finland

Det &r ett stort fokus pa marknadsdialoger for
att undvika missforstand och ¢ka intresset for
upphandlingarna.

Alliansmodeller har framgangsrikt tillampats
vid speciellt komplexa projekt.

Organisationen ar liten och anvdnder
konsulter som komplement.

BIM &r ett fokusomrade framover for att 6ka
effektiviteten.

Norge

Vag:

For vagprojekt ar en vanlig
avvagning mellan tidseffektivitet
mot sékerhet da vdgarna

ofta ar trafikerade under
genomforandefasen.

Jarnvag:

Aktiv dialog med utféraren
anvands for att framja
implementeringen av
totalentreprenad och i stérre
utstrackning kunna tilldmpa
funktionskrav i upphandlingen.

Nederldanderna

Dialog med marknaden tilldampas
i syfte att fa feedback géllande
upphandlingsprocessen och
planeringen av projekten.

Tva nya sorters
upphandlingsformer haller pa
eller planeras inforas for att 6ka
innovation och minska risker:

» Two-phased procurement

» Portfolio process
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Danmark

Vag:

Medveten riskallokering sker efter
férmaga att béra risk. Erfarenheter
fran totalentreprenader visar dock att
utférare har svart att kalkylera risk pa
ett rattvisande satt.

Danska upphandlingsmarknaden
upplevs generellt konservativ vad galler
nya upphandlingsformer

Jarnvag:

Projektering och genomférande
handlas upp separat for att bibehalla
kontroll.

Hoga och komplicerade detaljkrav
riskerar minska intresset fran
anbudsgivare. Myndigheten arbetar
med aktiv marknadsdialog for att
bemdéta det.

Storbritannien

For att 0ka effektiviteten i sina projekt
tar Network Rail aktivt del av [ardomar
fran tidigare projekt som en del i det
tidiga strategiarbetet.

For 6kad effektivitet ndmns sarskilt tre
omraden:

» Omfattningen av projektet
» Mer fokus pa utfall &n detaljkrav

» Leveransmodell
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Sverige

De vanligaste malkonflikterna for
bestallarorganisationen berér
krav, tid och kostnad.

Finansiering av tillkommande
kostnader behdvs da den initiala
investeringskostnaden ar
otillrdcklig.

Klimat och arbetsmiljé riskerar
att bli bristande vid alltfér snava
tidplaner.

Finland

Vanligaste malkonflikterna beror
kostnader for projekten.

Kravstéllining pa erfarenhet

har anpassats utifran
marknadsférutsattningarna da
pagaende generationsskifte gor
det svart att stélla alltfér hoga
krav pa antal ars erfarenhet.

Norge

Vag:

Kostnadsfokus som moter exempelvis
klimat- och miljdmal skapar en malkonflikt
mellan att na utsl&pps- eller kostnadsmal.

Det finns ocksa en tidskonflikt dar man gér
avvagningen mellan helt stdnga av en vdg
for att snabbt bli klar eller halla delvis dppet
for att inte begransa trafikflodet.

Jarnvag:

Resultatbaserade kontrakt kan ge goda
férutsattningar for innovation samtidigt som
en risk finns att utféraren vinstmaximerar i
stallet for att 6ka innovation.

Nederlanderna

Vanligaste malkonflikterna berdr kostnader
d&r bestéllaren stravar efter att halla
kostnaderna nere och utférarsidan vill
maximera budgetutrymmet. God samverkan
féresprakas.

Marknaden ar begransad och for att hantera
tillgdngen till kompetent personal samverkar
Rijkswaterstaat med departementet,
bestdllarna och utférarna.

Utdkad omfattning utan motsvarande
budgetdkning &r en ytterligare malkonflikt
som kan hanteras av strukturerade
processer och beslutsfattande.
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Danmark

Vag:

En aktiv férandring av
upphandlingsforfarande och form
begransas till viss utstrackning av
gammal organisationskultur.

Jarnvéag:

For att hantera utmaningarna med
begransad kapacitet pd marknaden
férdelas projekten ut sa att de i
méjligaste man inte upphandlas och
genomfors samtidigt.

Storbritannien

En vanlig aterkoppling &r utférare
upplever att Network Rail inte ger dem
tillrdckliga mojligheter till innovation.
En utmaning ar att samtliga nya
produkter och tjanster behover
genomga noggranna och tidskrdvande
testningsprocesser for att sdkerstalla
ratt kvalitet.

Att férbinda sig alltfor [ange till en
enskild utférare upplevs riskfyllt utifran
risken for att denne inte kan genomféra
sina ataganden eller gar i konkurs.
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Sverige

Stddsystem for kostnadskontroll
behdvs for strukturerad
uppfoljning.

Storre eget ansvarstagande kravs
for fordndrade férutsattningar
som driver 6kade kostnader.

Kvaliteten i kostnadskontrollen
styrs av intern férmaga.

Finland

En central prisdatabas anvands
aktivt vilket leder till estimeringar
med hog traffsakerhet for framst
underhallskontrakt.

Liknande uppféljning av
investeringar &r svart da det

inte gar att fa ut motsvarande
enhetspris for totalentreprenader
med fast pris.

Projektbudgetar foljs upp
manatligen enligt standardiserade
mallar.

Norge

Vag:

Prognoser gors utifran tidigare projekterfarenheter
utan en central databas vilket forsvarar att gora
exakta kostnadsestimat.

Langa ledtider mellan projektering och
genomfdrande kan leda till kostnadsékningar.

Jarnvag:
En begrénsad marknad och 1&g konkurrens riskerar
att driva upp anbudspriser.

Internationella aktdrer som har ett langsiktigt
engagemang pa den norska marknaden 6nskas.

En ambition ar att 6ka flexibiliteten i kontrakten
for att enklare kunna gora andringar i
genomforandefasen.

Nederldanderna

Storre projekt kan féljas upp av en styrgrupp
bestaende av projektrepresentanter,
Rijkswaterstaat och departementet.

Kostnadsutvecklingen féljs upp genom manatliga
kontroller.

| stérre projekt kan extern expertis anvandas for
oberoende perspektiv i komplexa fragestaliningar.

Danmark

Vag:

Man arbetar med aktiv
projektstyrning och
standardiserade leveransmodeller
for uppfoljning.

Jarnvag:

Ett aktuellt fokus ar att
sakerstdlla val avvdgda
prisregleringsmekanismer i
kontrakten och med vilken
frekvens indexreglering kan ske.

Storbritannien

Samtliga projekt genomgar
|I6pande granskning och
uppfdljning mot budget
enligt strikta processer.
Kommersiella team ansvarar
for kostnadskontroller och
prognostisering.

Inflation och lagandringar ar
omraden som i nartid bedéms
paverka projekten sarskilt mycket
dar Network Rail vidtar atgarder
for att underlatta for utférarna

i syfte att sakerstélla en hallbar
leverantorskedja.




4.2 Vilka upphandlingsformer anvdnder respektive land sig
av vid upphandling av underhall respektive
investeringar ivag och jarnvag?

Olika entreprenadformer tillimpas utifran projektens
komplexitet och omfattning

Utfallet fran intervjuerna visar att projektens komplexitet
och omfattning styr valen av upphandlingsférfarande och
entreprenadform. Mindre och standardiserade projekt
upphandlas generellt genom utférarentreprenader,

medan projekt med stérre omfattning och komplexitet
upphandlas genom totalentreprenader. Det forefaller
finnas en dnskan, framfor allt i de nordiska ldnderna, att
tilldmpa totalentreprenader i stérre utstrackning. Detta
utfall bekraftas till viss del av litteraturstudien, dar Pakkala,
de Jong & Aijé menar att utférarentreprenader var den
vanligaste formen i de nordiska ldnderna fran deras artikel
fran 2007.

Resultat fran bade litteraturstudien och intervjustudien visar
en stdrre mognadsgrad betraffande tilldampning av en bredare
mangd entreprenadformer for investeringar i vag jamfort
med investeringar i jarnvag.

Olika typer av samverkansmodeller tillampas av flera
lander

Samarbets- och samverkansmodeller, sdsom allianser,
tilldmpas i olika utstrackning i de undersdkta ldnderna.
Finland, Nederlanderna och Storbritannien upplevs ha stérst
erfarenhet av dessa modeller, sarskilt for stérre projekt dar
samarbete mellan olika aktorer ar viktigt. Det har dock varit
svart under studien att genomlysa exakt vad dessa olika
modeller innebar och skillnaderna dem emellan. Det kan dock
konstateras att ett dterkommande d&mne vid intervjuerna &r

dkad samverkan med utférarna pa olika satt.

Beroende pa marknadsférutséttningarna tillhandahalls
teknisk kompetens for projektering internt eller externt,
vilket paverkar entreprenadformen

D& komplexitet och omfattning 6kar tenderar dven behovet
av teknisk kompetens att dka, vilket utférarsidan ofta

har i storre utstrackning an bestallarsidan. | flera fall ses
mojligheter till 6kad effektivitet och innovation genom

att I3ta utférare ges stdrre ansvar for projektering och
genomférande, t.ex. genom totalentreprenader. | nagra
fall finns teknisk kompetens internt utifran att marknaden
har svart att tillgodose behévd kompetens vilket gor
utférandeentreprenader mer vanligt.

Vid upphandling av underhall anvénds i regel
entreprenadformer med mindre frihetsgrader

Vid upphandling av underhall anvands i regel
upphandlingsformer och entreprenadformer med mindre
grad av frihetsgrader an for investeringar, dven om det goérs
forsodk att premiera innovations- och effektivitetsidsningar.
| Danmark har anvdandandet av totalentreprenader

inom underhall av framst vég bérjat tilldmpas i storre
utstréckning. Aven inom Sverige gors forsok att dka
effektiviteten vid underhaliskontrakt genom tilldmpande av
I&ngre och mer omfattande underhaliskontrakt. Dock visar
litteraturstudien, framst genom Mattson & Linds (2008)
artikel, att inkluderingen av resultatbaserade kontrakt, dar
effektiviseringsldsningar kan premieras, har varit svara

att tilldmpa i Sverige. Detta da det har observerats att
marknaden inte har tillrdckligt stora erfarenheter av att
kvantifiera och tilldmpa resultatbaserade kontrakt.




4.3 Motiveras val av upphandlingsform i respektive land
av effektivitetsskal?

Samtliga lander tar stor hansyn till marknadens
forutsattningar vid val av upphandlingsform
Intervjustudien visar att marknadens forutsattningar

har en central roll i frégan om effektivitet vid val av
upphandlingsform. Atgérder fér att maximera utférares
mojligheter till att Idmna anbud och stimulera effektivitet
och innovation tas i olika former i samtliga Idnder. Den aktiva
marknadsdialogen som lyfts i samtliga intervjuer syftar till
att bade férbattra upphandlingsprocessen och att attrahera
anbudsgivare. | speciellt intervjuresultaten fran Sverige,
Danmark, Norge och Finland visar att de aktivt engagerar en
dialog med den potentiella marknaden (bade den nationella
och internationella) fér att reda ut missférstand och
fortydliga férutsattningarna och malen med de projekt som
ska genomforas.

Antalet kvalificerade entreprendrer som ar tillgangliga

for investerings- och underhallsarbete skiljer sig mellan
landerna, samtidigt som samtliga l[dnder upplever marknaden
som begrdnsad. Denna begrdnsning ses sarskilt for
jarnvagsinvesteringar och -underhall, dd de tekniska kraven
for dessa oftast ar hogre an fér vagprojekt. En begransad
marknad inneb&r att konkurrensen paverkas negativt da
farre entreprendrer kan delta i upphandlingar vilket kan
leda till hdgre anbudspriser vilket sarskilt upplevs i Norge
pa jarnvagssidan. Det kan ocksa innebéra att de potentiella
effektivitets- och innovationsfoérutsattningarna inte blir fullt
utnyttjade. Det ar darfér i varje lands intresse att stimulera
marknaden och 6ka konkurrensen vid anbuden vilket man
ocksad i samtliga fall uppgett.

Tidig involvering och 6kad samverkan med utforare
bedoms oka mojligheterna for innovation och effektivitet

| en majoritet av Idnderna, med visst undantag fér Danmark,
forsdker bestdllarorganisationerna att 6ka utforarens
helhetsatagande och involvering i de tidigare stegen av
upphandlingsprocessen fér bade investeringar och underhall.

Fran ett svenskt och norskt perspektiv uppges specifikt
ambitionen att ka andelen totalentreprenader. Fran ett
finskt och nederlandskt perspektiv jobbar man ocksa for att
Oka involveringen av utférare i en stdrre utstrackning genom
bdde anvdndandet av totalentreprenader och genom olika
samverkansmodeller sa som allianser. Ett dterkommande
argument for 6kad involvering dr att utférare ges ett

stdrre helhetsgrepp och pa sa satt battre mojligheter att
finna utrymme foér innovation och effektivitet, vilket bland
annat ocksa lyfts av Eriksson et. Al. (2020). Dock visar
intervjuresultatet frdn Danmark att argumentet ocksa
ifragaséatts, da de danska organisationerna separerar
projektering och genomférande utifran att de vill behalla
kontrollen inom organisationen. Eriksson, Gustavsson &
Aldenldv (2018) talar om detta i litteraturen kopplat till
underhall.

Kultur och tradition kan férsvara att &ndra invanda val av
entreprenadformer och kontraktstyper

Arbetet med att 6ka samverkan med, och involvering av,
utférare paverkas i viss del av kulturella férutsattningar

och traditioner. T.ex. visar intervjuresultaten fran Sverige
och Danmark pa utmaningar med att &ndra invanda val

av entreprenadformer och kontraktstyper utan sarskilda
patryckningar. | det svenska fallet ndmns kulturen som

nagot som hdmmade satsningen pa ett 6kat anvandande

av totalentreprenader 2013. Denna motsé&ttning tas ocksa
upp i litteraturen av Jarvenpda, Larsson & Eriksson (2022),
som menar att Trafikverket behdver skapa organisatorisk
samsyn och mer enhetlighet vid utvecklingen av sina
totalentreprenader. Ur ett finskt perspektiv ser man ocksa
hur kulturella skillnader inom Trafikledsverket paverkar
samverkansmodellerna och ser mojligheter att férandra
kulturen kring ansvarsfordelning med utforare i samband med
det pagdende generationsskiftet i branschen.
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4.4 | vilken utstrackning framkommer skillnader i val av
viss upphandlingsform i olika sammanhang for
respektive land eller kluster av lander?

Tidsramar for forberedelser och planering infor
upphandling varierar men upplevs generellt for korta
Tidsramarna for projektplanering till genomférande varierar
mellan landerna. De flesta ldnder uppger att tidsramen

ar kort och kan i flera fall leda till att genomférandet inte

blir sa effektivt som dnskat. Flera menar pa att en tidigare
involvering av utférare i upphandlingsprocessen kan
resultera i att fler intressenter kan bidra till att forma och
utveckla processen och dess innehdll, och pa sa sétt géra
den effektivare. | Nederldnderna och Storbritannien pabdrjas
planeringsfasen ca 1 till 2 ar fére genomférandefasen for att
ge tillrackligt med tid fér férberedelse och projektplanering.
Det &r svart att avgéra huruvida det &r tillréckligt men for
vissa projekt har detta 4nda uppfattats som otillréckligt.

Budgetestimering i tidiga skeden tar hansyn till tidigare
erfarenheter i olika utstrdackning

Studien syftar till att undersdka effektivitet i upphandling dar
resultaten av faktiskt kostnadsutfall i jdmférelse med budget
inte bara beror av hur god budgethalining eller hur effektivt
ett projekt varit.

Det &r av minst lika stor vikt att budgetestimaten fran bérjan
ar rimliga och val underbyggda. Sarskilt Finland sticker ut
genom att tilldmpa en central prisdatabas som gett en stor
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forbattring i kostnadsestimat. | Storbritannien tas hansyn
till lArdomar i tidigare projekt som en del i det inledande
strategiarbetet dar strategiska val och budget satts.

Nagra lander, daribland, Norge och Nederlénderna, patalar
sarskilt svarigheterna att satta en budget innan tillréckligt
mycket information finns tillgdnglig. | vissa fall finns dven
incitament att halla budgeten nere i de inledande faserna
for att projektet ska godkannas fér genomfdérande vilket
ytterligare forsvarar budgethaliningen senare.

Kontraktstider for underhallsprojekt foredras antingen
vara langa eller korta och omfattningen antingen stora
eller begrdnsade

For underhalisprojekt tillampas i regel 1anga kontraktstider,
vanligtvis 6ver 5 ar, for att 6ka skalbarheten for utféraren.
Detta tillvdgagangsatt, som ocksa far stéd i litteraturen

dar langre kontraktstider for 6kad effektivitet foresprakas,
tillampas pa olika s&tt dér Finland férefaller ha den tydligaste
kontraktsstrukturen med underhallkontrakt som upphandlas
enligt bestdmda 5-ars cykler. Det finns samtidigt exempel

pa underhalisprojekt pa jarnvagssidan dar man efterstrévar
kortare kontraktstider for att inte binda sig under en ldngre
period.

Manga av de undersokta ldnderna tillampar, eller planerar
att bérja tillampa buntning av underhallskontrakt och
underhallsmoment for att 6ka omfattningen och ddrmed vara
mer effektiva som féljd av skalfordelar.
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5. Avslutande slutsatser och reflektioner

Overgripande visar resultatet frdn studien att i princip
samtliga lander har ambitioner och planer for att forbattra
och goéra sina upphandlingar och projekt mer effektiva.
Manga konkreta exempel har lyfts fram vid intervjuerna och
verktygen verkar finnas i form av samverkansmodeller och
dialogbaserade upphandlingsférfaranden men dnnu foérefaller
det inte nyttjas i praktiken i samma utstrackning. Antingen
star l1dnderna infor féréndringar inom en snar framtid dar
planerna implementerats i hdgre utstréckning eller sa finns
det motstand som gor att de &nnu inte har satts i verket.
Sadant motstand skulle t.ex. kunna vara de utmaningar

som framkommit kopplat till kultur och tradition eller att
begransade erfarenheter finns vad gdller nya férfaranden och
modeller. En skillnad upplevs ocksa utifran att litteraturen i
hog grad lyfter fram férdelar med totalentreprenader medan
utférandeentreprenader anvands frekvent i praktiken.

Andra slutsatser och reflektioner for att bidra till 6kad
produktivitet, effektivitet, och férbattrad kostnadskontroll i
linje med studiens syfte ar:

» En strukturerad uppféljning av anbudspriser och
erfarenheter fran tidigare upphandlingar kan leda till mer
korrekta framtida budgetestimat

Erfarenheterna av centraliserade kostnadsestimeringar

visar pa goda mojligheter till battre estimat och déarmed

budgethalining (ven om priserna i sig inte paverkas)

» Lodpande prognostisering ar viktigt for att
budgetuppfdljningen ska vara aktuell
For att [6pande sdkerstdlla en rimlig uppskattning av total
kostnad, sarskilt vid stérre projekt, behdver prognoser géras
I6pande utifran aktuell information. Detta har inte Iyfts fram
sarskilt vid intervjuerna men t.ex. Trafikverket tilldmpar
successivkalkylering (dven kallat osdkerhetsanalys enligt
successivprincipen) vid stora komplexa projekt dar budget
och prognos uppdateras pa ett strukturerat satt under
projektets gang.

» Innovation och nya |I6sningar riskerar begrdansas av
alltfor detaljerade krav och bristen pa strukturerade
tillvdgagangssatt for att na sddana lésningar
Exempel pa strukturer som kan bidra till innovation &r
t.ex. allians- eller samverkansmodeller med fokus pd néra
samarbete mellan bestdllare och utférare. Dessa kraver dock
en del arbete inledningsvis for att fungera som tankt.

» Det ar viktigt med ratt kompetens och tydlig styrning i
projekten fér en god kostnadskontroll

En god struktur och noggrann uppféljning av kontrakten

under genomférandet ar avgérande for att snabbt kunna gora

eventuella nédvandiga justeringar och sakerstdlla att t.ex.

viten betalas in enligt avtalsbestammelserna.

» Bestédllarens kompetens och férmaga styr de val som gérs
- samtidigt kan dven bestéllarens formaga anpassas efter
de val som gors

Traditioner, vanor och intern kompetens, t.ex.

projekteringskompetens, styr valen av entreprenadform och

upphandlingsform. Det ar dock mdjligt att géra andra val,
dven om det kan krdva att bestéllaren behdéver starka vissa
férmagor.

T.ex. kan en mindre bestallarorganisation behéva féra éver

viss risk till utforaren som besitter ratt kompetens och

kapacitet dar totalentreprenader kan vara ldmpliga. Om i

stallet utférandeentreprenad féredras kan bestallaren behéva

manna upp internt for att klara av att styra och koordinera
konsulterna och entreprendren.

Sarskilda viktiga aspekter vid det upphandlingsférberedande

arbetet ar:

» Hansyn till det unika projektet och dess forutsattningar

» Hansyn till marknadsférutsattningarna

» Hansyn till bestallarens interna kompetens

» Riskperspektivet utifrdn hur mycket risk/ansvar man som
bestallare ar villig att ta

» Finansieringsldsning i de fall privat finansiering ar aktuellt
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Appendix I: Genomférande- och finansieringsformer

Utforandeentreprenad

Vid en utférandeentreprenad ansvarar bestallaren fér
detaljprojektering och handlar darefter upp en entreprendr
for utférandet. Entreprendren ansvarar sedan for
byggproduktionen och eventuella kompletteringar av
detaljritningar. Vid generalentreprenad upphandlas en
generalentreprendr som ansvarar for all annan upphandling
och samordning av underentreprendérer. Vid delad
entreprenad handlas alla entreprendrer upp var for sig.
Utférandeentreprenaden ar fortfarande den mest anvanda
typeni Sverige, ca 85 % av alla entreprenader ar av denna
form, och det ar har den storsta erfarenheten finns.

Totalentreprenad

Bestallaren handlar upp en entreprendr som ansvarar for
bade detaljprojektering och utférande. Entreprendren

ar ansvarig fér upphandling och samordning av andra
underentreprenérer. Forfragningsunderlaget ska vara baserat
pa funktionskrav, dvs. beskrivningar av vilken funktion som
dnskas, i stéllet fér krav pa utféranden och l&sningar som vid
utférandeentreprenaden.

Funktionsentreprenad

Vid funktionsentreprenad ingdr dven ett underhallsdtagande
efter att anldaggningen tagits i bruk, vilket kan ses som ett
steg mot ett livscykeltdankande. En entreprendr upphandlas
som ar ansvarig for detaljprojektering, byggproduktion samt
underhall under en tid efter fardigstallandet.

Funktionsentreprenad med helhetsatagande

Detta &r en mer sofistikerad variant av
funktionsentreprenaden. Forutom delvis systemprojektering
och detaljprojektering, och byggproduktion ingar dven en
l&ngre tids drift och underhdll. Kontraktstiden kan stracka sig
10-20 ar framat i tiden.

Samverkanslésningar/OPS

Utover de traditionella I6sningarna finns
samverkansldsningar som innebdr ytterligare utveckling av
funktionsentreprenaden. Férutom delvis systemprojektering,
detaljprojektering, byggproduktion, drift och underhall
under lang tid ingar hela eller delar av finansieringen.
Kontraktstiden kan manga ganger vara uppemot 15 - 40 ar.
Det finns olika typer av samverkansldsningar beroende pa
typ av projekt och vad bestéllaren vill uppna. Vanligtvis &r det
incitament for effektivitet, innovation eller kostnadskontroll
som &r malet med att anvdnda en samverkansldsning.

Offentlig Privat Samverkan (OPS) ar en typ av
samverkanslésning och handlar vanligtvis om ett strategiskt
partnerskap mellan offentliga och privata aktérer. En
offentlig part, exempelvis en kommun, ett landsting eller
en statlig myndighet, har for avsikt att initiera, projektera,
bygga, forvalta och/eller driva en anléggning och har
samtidigt en dnskan om att en privat partner helt eller
delvis skall ansvara for genomférandet. Grundtanken med
denna genomférandeform &r att dela pa ansvar, risker och
finansiering sa att den totala riskexponeringen i ett projekt
minskar.

4Vagar till forbattrad produktivitet och innovationsgrad i anldggningsbranschen, SOU 2012: 39, Produktivitetskommitén
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Appendix Il: Intervjuunderlag

Intervjuunderlaget férbereddes pa engelska for att

kunna anvdndas vid samtliga intervjutillfdllen, men

intervjuférfarandet skedde pa svenska vid tillfallen da det

ansdgs lampligt, och engelska da det krévdes.

Strategic considerations and decisions

>

How do you work with procurement in terms of preparing

for a successful project and outcome?

» Are there any differences between road, rail,
investments and/or maintenance projects?

Which factors would you say affect the efficiency of a

project most?

» E.g., procurement procedure, contract form (DB/DBF/
DBFOM etc.), incentives, scope, contractual length, type
of financing, cooperation with the supplier etc.

What approach do you have when choosing a procurement
procedure?

» Which procedures are most used?

» What parameters motivates the choice?

How do you consider efficiency and innovation during the
procurement preparations?

Organization and competencies

>

>

What roles / competencies are involved in the procurement

preparations?

» How does the procurement department collaborate with
the business?

» Who has mandate to decide procurement procedure?

Are you making use of external market experiences, e.g.,
from contractors or others?

Balancing potential goal conflicts

>

What types of goal conflicts (external and internal) can

occur during the procurement and preparations, and how

are they prioritized?

» E.qg., cost efficiency, quality, time management,
competence- and resource demand etc.

Do you perceive that (for example) increase in efficiency
and innovation can lead to trade-offs in other areas?

Cost control

>

What are your experiences of creating prerequisites for a
proper cost control already in the procurement phase?
How is a project followed-up? Is, for example, efficiency
and value delivered captured?

Other

>

Are there any institutional relations where you differ from
the other Nordic countries?

Do you experience that the way of working with
procurement and the choice of procurement procedure
shifts over time? If yes, how?

What are your projections of how your work with
procurement, efficiency and innovation will develop going
forward?
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