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Sammanfattning

I denna rapport undersoks regelverken som styr den offentliga upphandlingen i Sverige, och
med hjalp av fallstudier fran tre sektorer — regional tagtrafik, vintervagunderhall och stad-
tjanster — studeras utformningen av kontrakt som har upphandlats i konkurrens.

Analysen fokuserar pa tva aspekter i kontrakten, komplexitet och fullstandighet, dar:

1) ett kontrakts grad av komplexitet beror dels pa hur ménga parametrar som paverkar
ersdttningen till operatdren och hur mycket parametrarna kan variera, dels pa hur
enkelt det &r att forsta skrivningarna i kontraktet, och

2) ett kontrakts grad av fullstindighet beror pa hur stor andel av de méjliga utfallen
under kontraktets genomforande som hanteras, mats och utvarderas i kontraktet, dar
de mdjliga utfallen huvudsakligen beror pa vad som &r avtalat mellan bestdllaren och
utforaren i kontraktet och framtida handelser som paverkar kontraktets
genomforande.

Rapportens huvudsyfte ar att bedoma lagstiftning och andra regelverks formaga att ge
incitament till aktorer att anpassa komplexiteten och fullstandigheten i avtal for att
underlédtta mojligheterna till smidigt slutforande av kontrakt. For att uppna detta mal
behandlas fyra sekundara syften:

1) hur innehadllet i kontrakten ser ut pa de tre marknaderna med offentlig upphandling,

2) hur de upphandlade kontrakten utvecklas 6ver tid vad galler fullstandighet och
komplexitet,

3) vilka likheter och olikheter som foreligger vad avser fullstindighet och komplexitet
mellan kontrakten i de tre sektorerna och vad som skulle kunna appliceras i andra
sektorer,

4) hur bestéllaren verifierar att ett kontrakt genomfors enligt avtalets intentioner.

De krav som stalls i kontrakten gar att dela in i olika kategorier: 1) efterlevnad av lagar och
regler, 2) vilka resurser som anvands och hur de ska vara beskaffade, 3) hur arbetet ska vara
organiserat och utforas, och 4) resultaten som ska levereras.

Inte sallan stalls det i ett och samma kontrakt detaljerade krav pa saval resurser, processer
och resultat, vilket lamnar mycket lite utrymme for entreprendren att paverka och utveckla
den tjanst som ska levereras. Som tidigare forskning visat dr detta inte &ndamalsenligt om
man vill na ett effektivt resultat i den kontrakterade verksamheten.

I de fallstudier som gjorts finns en viss tendens till en utveckling mot mer fullstandiga
kontrakt, med allt fler och mer detaljerade krav som styr utfallet. Det har ocksa inforts
standardiserade och mer objektiva sitt att mata kvalitet och prestation.



Nagra tydliga exempel pa forenklingar som ett satt att gora kontrakten mer fullstandiga, har
inte hittats, men det kan havdas att dagens tillfalliga nodkontrakt i regionaltagstrafiken
representerar en sadan utveckling — om an ofrivillig.

De senare avtalen inom regionaltagstrafik, stadning och vintervagunderhall pekar pa en
generell utveckling mot hogre komplexitet. Detta kan noteras i form av den 6kade floran av
viten och de 6kade mdojligheterna for bestallarna att avbryta kontrakt i fortid.

Positiva incitament anvands inom den upphandlade regionaltagstrafiken, medan negativa
incitament helt dominerar stadkontrakten och det typiska kontraktet for Trafikverkets
upphandling av vintervagunderhall. Det borde vara majligt att hitta positiva incitament som
skulle kunna anvéandas dven i andra sektorer.

En observation fran upphandling av stadtjanster d4r anvandningen av kontrakt med flera
parallella leverantdrer som tilldelas en inbordes rangordning for olika objekt. Bestdllaren
kan i handelse av problem i leveransen fran den leverantdr som dr rangordnad som etta gora
en fornyad rangordning som innebar att leverantéren som ar rankad tvaa i stéllet far
chansen, med en relativt kort uppstarttid. Det kan ses som variant av fortida hdavning av
kontrakt, men med minskad risk for avbrott i leveransen i samband med 6vergangen fran en
leverantor till en annan. Modellens tillamplighet i andra sektorer borde undersokas

narmare.

For att forsoka uppna fullstandiga kontrakt kan en bestéllare folja tva olika strategier, med
olika inneboende risker:

1) Identifiera s4 manga olika utfall av kontraktet som mdjligt och beskriva hur dessa
ska hanteras.

2) Identifiera fa maojliga utfall av kontraktet och skriva en generell regel for alla andra
utfall.

Den lagstiftning som styr upphandlingen i de olika sektorerna, pa nationell niva och EU-
niva, har varit mer eller mindre oférandrad under den tidsperiod som studerats. Det har
emellertid skett en utveckling vad galler dess uttolkning genom bl.a. avgjorda rattsfall.

Naér det géller regleringsluckor som kan vara i behov av att adresseras for att battre hantera
komplexitet i kontrakt och undvika stora problem i leveransen, kan foljande exempel

namnas:

1) otydlig laglig grund for en rangordning av leverantdrer som kan justeras under
avtalstiden,

2) otydligt ramverk for forandringar och tillagg i upphandlade kontrakt,

3) otydligt ramverk avseende krav pa uppfoljning av upphandlade avtal.

For att undvika vidare problem i de upphandlade marknadernas funktionssatt behover det
skapas forutsattningar for mer balanserade avtal mellan upphandlare och leverantorer.



1. Inledning

De flesta transaktioner som genomférs i det moderna samhallet omfattas av nadgon form av
reglering. Franvaron av explicita regleringar ses ofta som en risk pa manga marknader. I det
forskningsprojekt som ligger till grund for denna rapport har avsikten varit att identifiera
och undersdka hur luckor i regelverken paverkar marknadens funktionssatt pa offentliga
marknader som upphandlas i konkurrens. Med regelverk menar vi de forfattningar (lagar
och foérordningar) och rattsregler (foreskrifter) som styr olika marknader och myndigheters
och enskildas handlande. I vidare mening betraktar vi ocksa explicita forutsattningar och
kontraktsvillkor som en del av de regelverk som paverkar upphandlingar och involverade
organisationer.

I rapporten tittar vi ndrmare pa regelverken som styr den offentliga upphandlingen i Sverige
och undersoker utformningen av kontrakt som har upphandlats i konkurrens. Vi fokuserar
pa tva aspekter i kontrakten: hur komplexa de &r och hur fullstindiga de &r. Langre fram i
rapporten forklaras mer i detalj hur ett kontrakt kan vara mer eller mindre komplext
respektive fullstindigt. Kort sammanfattat kan vi siaga att:

1) ett kontrakts grad av komplexitet beror dels pa hur manga parametrar som paverkar
ersattningen till operatdren och hur mycket parametrarna kan variera, dels pa hur
enkelt det ar att forstd skrivningarna i kontraktet, och

2) ett kontrakts grad av fullstindighet beror pa hur stor andel av de mdjliga utfallen
under kontraktets genomforande som hanteras, mats och utvarderas i kontraktet, dar
de mdajliga utfallen huvudsakligen beror pa vad som ar avtalat mellan bestallaren och
utforaren i kontraktet och framtida handelser som paverkar kontraktets
genomforande.

En illustration av komplexitet och fullstaindighet i kontrakt kan vara att en region har en
avtalspunkt i ett kontrakt som sager att en viss mangd busstrafik ska utféras men inte redo-
gOr for hur leveransen av trafiken ska matas eller vilka ekonomiska konsekvenser som
uppkommer om bussoperatoren inte kor den avtalade mangden. Ett sddant kontrakt har en
lag grad av komplexitet och dr ofullstandigt. Pa rakt motsatt satt kan ett kontrakt vara
relativt fullstaindigt och komplext om en region skriver ett avtal med hundratals krav med
tydliga beskrivningar av hur kraven kommer foljas upp och med redogorelser for hur
avvikelser fran avtalet kommer behandlas och paverka ersattningen till operatoren.

Nar kontrakt ar valdigt komplexa blir det svarare att skriva fullstaindiga kontrakt och det
leder till tva problem for att genomfora avtal enligt kontraktets intentioner. For det forsta,
ndr kontrakt ar ofullstandiga, Okar risken att det uppstar tvister om hur avtalet ska tolkas.
For det andra, nar kontrakt okar i komplexitet, blir det mer komplicerat att styra kontraktet
och mer komplicerat och tidskravande att undersoka att leverantoren uppfyller alla krav
som finns listade i kontraktet och som paverkar ersattningen. Ofullstindiga och komplexa
upphandlade kontrakt har darfor ofta medfort att de har blivit omférhandlade eller avbrut-
na i fortid, med eller utan skadestandskrav.



Reglerna for offentlig upphandling ar forfarandebestdimmelser som reglerar atgarder av
upphandlande myndigheter/enheter som syftar till att anskaffa varor och tjanster eller bygg-
entreprenader som resulterar i kontrakt med ekonomiska villkor. I mindre utstrackning
behandlas hur avtalen ska utformas och upphandlande myndigheter har ett betydande
utrymme inom ramen for upphandlingsprinciperna att utforma kontrakten pa ett sadant satt
som bast passar myndighetens behov. Under senare ar har det tillkommit fler regler som
sager att avtalen ska avbrytas om det har funnits oegentligheter under upphandlingen eller
om det sker forandringar i parternas dgandeférhallanden.

Fragan ar om ett mer rigorost regelverk skulle kunna hantera foljderna av att avtal dr ofull-
standiga och/eller komplexa. P4 ett principiellt plan kan man anta att om regelverket ar for
slappt tillater det avtalsparterna att inga avtalsférhallanden som leder till problem att ge-
nomfora avtalet om nagot oforutsett hander under avtalsperioden. Om regelverket &r for
rigorost begransar det de avtalsslutande parternas majligheter att utveckla nya l6sningar for
att forbattra offentlig verksamhet. Strangare regler kan hypotetiskt forbéttra genomforandet
av kontrakt om det pa forhand ar svart att specificera alla eventualiteter som kan intraffa
under avtalsperioden.

2. Syfte och fragestallningar

Huvudsyftet med rapporten dr att bedoma lagstiftning och andra regelverks forméga att ge
incitament till aktorer att anpassa komplexiteten och fullstandigheten i avtal for att under-
latta mojligheterna till smidigt slutférande av kontrakt. For att uppna detta mal kommer vi
behandla fyra sekundara syften.

Det forsta dr att analysera innehallet i kontrakten pa tre offentliga marknader med offentlig
upphandling: regionala tagkontrakt, Trafikverkets upphandling av vintervagunderhall och
kommuners och regioners upphandling av stadtjanster.

Det andra dr att undersoka hur de upphandlade kontrakten utvecklas over tid vad galler
fullstandighet och komplexitet, blir de mer lika eller mer olika? Har kontrakten blivit battre
pa att hantera storningar som negativt paverkar genomforandet av kontrakten?

Det tredje &r att studera likheter och olikheter vad avser fullstindighet och komplexitet
mellan kontrakten i de tre sektorerna. Ar kontrakten som anvéands i en sektor béttre pa att
hantera storningar dn kontrakten i de andra sektorerna? Finns det regler som anvands i en
sektor som skulle kunna appliceras i de andra sektorerna?

Det fjarde ar att undersoka hur bestéllaren verifierar att ett kontrakt genomfors enligt
avtalets intentioner.



3. Analytisk referensram

Lagar och regelverk ger instruktioner till hur aktorerna pa marknader med upphandling i
konkurrens ska agera, fran utlysningen av anbudet, till valet av vinnande foretag till genom-
forandet och avslutande av kontraktet. Efter att en upphandling dr genomford uppréttas
kontrakt med antingen ett vinnande foretag eller med en grupp av kvalificerade foretag. I en
del upphandlingar kan kontrakt delas upp i mindre delar med olika vinnande foretag.

Aven om upphandlingslagstiftningen reglerar processen for avtalsingdende och sikerstller
att leverantorers lika mojligheter att fa delta i upphandlingen rader likafullt i grunden
avtalsfrihet om vad som anskaffas. For privata aktorer tillkommer dessutom rattigheten att
sjdlv valja vem som de avtalar med och omvént; vilka de inte vill avtal med. Avtalsféremalet
kan vara mer eller mindre komplicerat. Exempelvis kan inkdp av en standardiserad produkt
inte behdva manga sarskilda avtalsbestaimmelserna och parterna kan ndja sig med att de
allménna reglerna i t.ex. koplagen tillrackligt bra fyller de luckor for omstandigheter som
inte regleras uttryckligen i avtalet. Sverige har emellertid ingen mer heltackande civilkod
liknande t.ex. den tyska Biirgeliches Gesetzbuch (BGB) eller den franska Code Civil des Frangaise
(Code Civil/Code Napoléon). I stéllet finns ett antal civilrattsliga lagar, rattspraxis, doktrin och
allménna rattsgrundsatser som ar dgnade att fylla det tomrum s& ma finnas i avtal dar
parterna av olika anledningar valt att inte reglera ett visst forhallande. Domstolar ar i
Sverige oforhindrade att dven anvanda vedertagna réttsprinciper sdsom de kommit till
uttryck i t.ex. Principles of European Contract Law (PECL)! eller UPPIC.2 P4 senare tid har
aven tillkommit the Draft Common Frame of Reference (DCFR)’. Det kan darfor inte sagas
att omraden som lamnas oadresserade i avtal inte kan betraktas som oreglerade. I stallet
galler en varierande osdkerhet om utfallet av en tvist nédr saken ytterst ska provas i domstol.
Bestimmelserna i koplagen eller principer kan med nédviandighet inte vara sa precisa som
parterna kan eller behover vara, men det ar alltsa upp till parterna om de anser att de kan
leva med sddana osdkerheter i ett kontrakt. Ytterst dr det en avvagning som parterna gor
mellan kostnaderna som parterna far for 6kad precision eller forutsebarhet och de vinster
som erhalls darigenom. Part kan dven ha en vilja av att kontrollera sa mycket som mgjligt i

! Ursprungligen framtagen genom den s.k. Landokommissionen dér Ole Lando ledde ett projekt for att
sammanfora gemensamma kontraktsréttsliga principer inom Europa. Principerna ér, liksom svenska kdplagen,
inspirerade av Wienkonventionen om internationella kép, United Nations Convention on Contracts for the
International Sale of Goods (CISG) och ar en form av privat kodifiering av rattsprinciper sdsom de har tolkats av
ledande forskare inom den rattsvetenskapliga doktrinen.

2 UNIDROIT Principles of International Commercial Contracts, senaste version fran 2016. L’institut
internationale pour l'unifcation de droit privé (UNIDROIT) dr en mellanstatlig organisaton som bildades 1926
som studera behov och metoder for att modernisera, harmonisera och koordinera bestimmelser pa privatréttens
omrade — sarskilt kommersiell rétt. I enlighet med detta utfardas uniforma rattsprinciper och regler utan att
dessa utgor forfattningar och kan salunda beskrivas som “soft law”. Dess praktiska betydelse for det
internationella affarslivet i stort &r dock mycket patagligt.

3 Framtagen av the Study Group on a European Civil Code och Research Group on the Existing EC Private Law
(Acquis Group), red. Christian von Bar, Eric Clive och Hans Schulte-Nolke samt Hugh Beale, Johnny Herre,
Jérdme Huet, Peter Schlechtriem, Matthias Storme, Stephen Swann, Paul Varul, Anna Veneziano and Fryderyk
Zoll. Aven detta arbete, som ocksa bygger PECL &r en akademisk text och inte forfattningstext som ar framtagen
av ledande europeiska forskare inom rattsvetenskap.



avtalsrelationen och dven minimera sin risk sa langt som majligt. Om sa sker masten parten
aven beakta att detta sannolikt kommer att paverka priset eller vederlaget; ju mindre risk en
part tar, desto mindre torde avtalet vara vart for motparten. Det dr av denna forhallandevis
enkla anledning som det med sdkerhet kan pastas att “perfekta” kontrakt inte existerar i
praktiken. Rattigheter och skyldigheter i kombination med ansvarsfriskrivningar kommer
ytterst att avspeglas i kontraktets kommersiellt balanserade faktor; priset.

Mot denna bakgrund kan parter dock manga ganger ha ett gemensamt intresse av att i for-
vag reglera en rad viktiga omstandigheter till £6ljd av att avtalsforemalet ar komplicerat eller
kommer att behdva anpassas 6ver tid. Det kan exempelvis avse komplexa byggentreprena-
der dar projektering uppvisar sérskilda svarigheter. Aterigen giller dock att om skyldighe-
ter och ansvarsfriskrivningar blir alltfor omfattande kan det resultera i hogre anbudspriser
darfor att leverantoren maste kompensera sig for den risk som foljer av
kontraktsatagandena.

Néra sammankopplat med kontraktets allmanna balans mellan rattigheter och skyldigheter
och tillhorande risker for respektive part dr hur vederlaget ska vara utformat. Ett fastpris-
kontrakt har den fordelen att vederlaget inte kan bli hogre och skapar darigenom en god
forutsebarhet for koparen. Sdljaren har dock i sddana kontrakt inga eller ldga incitament att
t.ex. 0ka kvaliteten, slutfora atagandena i fortid eller liknande. Daremot okar risken for att
sdljaren fuskar mot kontraktet i syfte att maximera sin vinst; intakten ar fast alltmedan
kostnaderna kan paverkas. Motsatsvis kan incitamentskontrakt genom t.ex. bonusar for
lagre materialkostnader, 6kad kvalitet eller kortare leveranstider utifran vissa miniminivaer
oka chanserna for ett battre utfall for bade kdpare och sdljare. Om avtalsforemalet ar enkelt
och standardiserat kan dock effekterna av incitamentskontrakt bli lagre jamfort med mer
komplicerade kontrakt.

Kontrakt kan vara mer eller mindre omfattande. P4 ett principiellt plan kan ett kontrakt
innehalla valdigt fa krav pa leverantdren — ett exempel pa ett sddant kontrakt ar upphand-
lade bruttokostnadskontrakt av enstaka busslinjer under tidigt 1990-tal. I denna typ av avtal
kunde bussforetag anvianda bussar som inte behdvde uppfylla nagra speciella krav vad
gallde biljettkontroll, trafikplanering eller bransle. Detta kan kontrasteras mot senare ars
avtal for busstrafik i storstdderna. Enligt uppgift kan dessa kontrakt innehalla mer &n 700
krav pa operatoren, inkluderande allt fran krav pa elektrifierade bussar till exakta farg-
nyanser pa inredningsdetaljer.

Aven om ett kontrakt aldrig kan vara perfekt eller ta hinsyn till alla framtida eventualiteter,
anses ett kontrakt i den ekonomiska litteraturen teoretiskt sett vara fullstandigt nar det
skiljer mellan alla relevanta framtida tillstand i varlden, och en tredje part, till exempel en
domstol, kan verifiera vilket tillstdind som har intréaffat (Eggleston, Posner & Zeckhauser,
2000).

Ett fullstandigt kontrakt maste innehalla bedomningar av hur olika resultat for parametrar-
na ska behandlas vid utvardering av kontraktets utfall. Om vi forestaller oss att alla faktorer



som ingar i ett kontrakt kan variera under kontraktets 16ptid blir det tydligt att det kan vara
extremt kostsamt och tidskravande att 6vervaka ett kontrakt med ménga parametrar och
gora ekonomiska kalkyler for alla mdjliga tillstand i ett genomfort kontrakt. Av dessa orsa-
ker anses det att kontrakt kan betraktas som ofullstindiga (Hart & Moore, 1999). Ett avtal
kan ocksa vara mer eller mindre fullstindigt nar det galler de krav som stills pa leveranto-
ren vad galler relationer med anstéllda, underleverantorer och tillsynsmyndigheter. Avtal
kan ocksa vara mer eller mindre detaljerade nar det galler att beskriva konfliktlosning,
hantering av force majeure, omférhandlingar och ritten for en part att tvinga fram
uppsdgning av ett avtal.

Sammanflatad med fradgan om kontraktets fullstandighet ar det ekonomiska utfallet for
leverantoren. I omfattande incitamentsavtal har varje incitamentstyp en specifik utvarde-
rings- och utbetalningskonsekvens. Utvarderingen av dessa incitament kan ofta resultera i
motstridiga resultat for en leverantor, t.ex. om punktligheten i trafikforetagets tjanster har
varit battre an vantat, far denne en bonus. Men samtidigt kan samma foretag bli skyldigt att
betala viten pa grund av dalig 6vergripande servicekvalitet.

En central utgangspunkt for var analys av kontrakten ar att de ar mer eller mindre komplexa
och fullstandiga. Ett avtals komplexitet avser tva aspekter i ett avtal: Den forsta aspekten ar
hur ménga parametrar som paverkar ersattningen till leverantoren och hur mycket para-
metrarna kan variera. Om det finns fler faktorer (t.ex. sdval positiva som negativa incita-
ment) Okar komplexiteten, och om de mdjliga utfallen for varje faktor tilldts variera mer okar
komplexiteten. Den andra aspekten ar hur latt det ar att forsta villkoren i avtalet (Eggleston,
Posner & Zeckhauser, 2000).

Ett avtals fullstindighet bestams av i vilken utstrackning det hanterar framtida handelser
som kan paverka genomforandet av avtalet. Det innebar att fullstandighet i ett avtal handlar
a ena sidan om hur avtalet innehaller klargéranden vad som hander om férandringar i
omvarlden paverkar avtalets genomfoérande, och a andra sidan om hur avtalet redovisar hur
kraven mats, utvarderas och anvands for att bestdimma ersattningen m.m. till leveranttren.
Ju mer objektiva kriterier som anvands for att mata och utviardera uppfyllandet av krav,
desto fullstandigare ar avtalet. Ju tydligare avtalet 4r om hur uppfyllandet av avtalsvillkoren
paverkar operatorens ekonomiska ersittning och eventuella sanktioner mot operatoren,
desto mer fullstandigt ar avtalet.

Komplexa kontrakt anses gora det mojligt for kopare att battre anpassa upphandlade varor
eller tjanster till foretagets mal. Den 6kade avtalskomplexiteten kan orsakas av nagot sa
enkelt som ett 16fte om att kopa mer fran en leverantor och fa rabatt, eller hantera ett resul-
tatorienterat kontrakt med flera incitamentparametrar eller att avtala om inkdp av en
komplex tjanst eller produkt (Lewis och Roehrich, 2009).

Tva viktiga nackdelar med komplexa kontrakt ar att de kan leda till att processen att fa fram
avtal blir dyr och ofullstandig (Lewis och Roehrich, 2009). Om ett kontrakt ar mer komplext
behover det innehélla mer utforliga beskrivningar av hur villkor och parametrar ska
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utvarderas och vilka konsekvenser som uppkommer om utfallet avviker fran det som ar
avtalat i kontraktet.* Om denna information saknas eller ar ofullstandig blir kontraktet
mindre fullstandigt och svarare att utvardera for avtalsparterna och vid en eventuell rattslig
provning.

I forskningen om att utforma kontrakt for komplexa varor och tjanster har man diskuterat
tre alternativa losningar pa problemet. Den forsta bestar i att genomfora upprepade omfor-
handlingar (Hart & Moore, 1988). Med hjalp av detta forfarande kan parterna i avtalet
hantera problem som var svara att bedoma pa férhand. Den andra bestar i att utveckla ett
omfattande fortroende och samarbete mellan bestéllare och utférare (Deakin, Lane &
Wilkinson, 1994). Samarbete antas ge parterna majlighet att i samforstand 16sa tvister. Den
tredje &r att en bestéllare valjer ut en trovardig leverantor for att utfora uppdraget (Tadelis,
2012). I manga situationer anses denna l9sning kunna ge ett battre resultat med forutsagbara
kostnader jamfort med att anvanda upphandling som kan ge lagre kostnader men med
storre osdkerhet om resultatet.

3.1 En enkel modell

Utgédende fran uppfattningen att kontrakt kan beskrivas i termer av komplexitet och full-
standighet har vi utvecklat foljande enkla modell {6r att syntetisera analysen av kontrakten
(Figur 1). Pa x-axeln har vi kontraktets grad av komplexitet och pa y-axeln har vi kontraktets
grad av fullstindighet. Givet diskussionen ovan betyder det att: a) Kontraktets grad av
komplexitet bestims av hur lattbegripligt ett kontrakt 4r och hur manga parametrar som
anvands i ett kontrakt for att reglera ersattningen till leverantoren och hur mycket para-
metrar och ersattning kan variera. b) Kontraktets grad av fullstaindighet bestims av hur
mycket av framtida handelser och utfall som finns identifierade i kontraktet och hur de mats
och utvdrderas. Framtida handelser kan tiankas paverka bade genomforande av kontraktet
som helhet och for enstaka parametrar. For parametrarna géller ocksa att ju fler parametrar
som mats pa ett icke-subjektivt satt och matningarna anvands som underlag for utbetal-
ningar och beslut desto mer fullstandigt &r kontraktet.

4 Lewis och Roehrich (2009) skriver att kontrakt for inkdp av komplexa prestanda ofta blir ofullstandiga och
svara att styra néar de genomfors.
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Ho6g grad av
fullstandighet

Lag grad av
fullstandighet

Lag komplexitet Hog komplexitet
Figur 1. En enkel modell dver relationen mellan komplexitet och fullstindighet i kontrakt

Utifran modellen kan vi identifiera fyra olika konstellationer av komplexitet och fullstandig-
het. Vi ger nu ndgra majliga exempel pa dessa fyra olika alternativ. Ett kontrakt kan sdgas ha
en lag grad av komplexitet — t.ex. ett bruttokostnadskontrakt utan incitament — och 1ag grad
av fullstaindighet om det innehaller f& parametrar och kontraktet saknar information om hur
det ska goras uppfoljningar av att kontraktet genomfors. Om ett bruttokostnadskontrakt
dédremot innehaller redogorelser for hur trafikuppdraget ska skétas och eventuella sank-
tioner om det misskots och dartill innehaller uppgifter om hur yttre handelser kan paverka
kontraktet, har det en hog grad av fullstandighet. Ett kontrakt kan sdgas ha en hog grad av
komplexitet - t.ex. ett kontrakt med manga parametrar som paverkar ersattningen och vilka
kan variera mycket — och lag grad av fullstindighet om det saknas information om hur
parametrarna ska matas och/eller vad som hander om utféraren inte uppfyller sina forplik-
telser enligt kontraktet. Ifall av att ett kontrakt med manga parametrar som kan variera
mycket innehaller tydliga redogorelser for hur parametrarna ska matas och bedémas och
dartill innehaller uppgifter om hur yttre hdndelser kan paverka kontraktet har kontraktet en
hog grad av fullstandighet.

4. Reglering i Sverige och EU

4.1 Generellt om offentligt upphandlade kontrakt

Nar myndigheter eller enheter anskaffar varor, tjdnster eller byggentreprenader tillimpas
sarskilda forfaranderegler i samband med upphandling. Regelverket omfattar lagen
2016:1145) om offentlig upphandling (LOU), lagen (2016:1146) om upphandling inom f6rsor-
jningssektorerna (LUF), lagen (2011:1029) om upphandling pa férsvars- och sakerhetsom-
radet (LUFS) samt lagen (2016:1147) om upphandling av koncessioner (LUK). Det olika
lagarna tillimplighet dr beroende av vad som anskaffas och for vilka &ndamal, samt hur
nyttigheterna ska ersattas.
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For kollektivtrafikens del galler i enlighet med EU:s kollektivtrafikférordning® och LUF-
direktivet® samt lagen (2016:1146) om upphandling inom forsorjningssektorerna att offent-
liga kontrakt avseende kollektivtrafik ska upphandlas genom ett konkurrensutsatt anbuds-
forfarande av den regionala kollektivtrafikmyndigheten. I svensk rétt gors en uppdelning
mellan 4 ena sidan kollektivtrafik pa jarnvag, tunnelbana och pa vatten samt & andra sidan
kollektivtrafik med buss och sparvagn. Upphandling av den forstnimnda kollektivtrafiken
reglernas inte av LOU/LUF, utan enligt sairbestammelser i 4 a kap. lagen (2010:65) om
kollektivtrafik i kombination med — i tillampliga delar LUK. Kollektivtrafik med buss och
sparvag upphandlas daremot i enlighet med LUF.

I allménhet innefattar upphandlingsreglerna pa transportomradet ett generellt krav pa
oppet anbudsforfarande, @ven om det i hdandelse av synnerlig bradska ar mgjligt att anvanda
ett forhandlat forfarande utan féregaende annonsering eller direkttilldela kontrakt om det
ligger under troskelvardena for det direktivsstyrda omradet.” Mot den bakgrunden kan det
vara forenligt med upphandlingsratten att inom klara granser tilldela s.k. nodkontrakt.

Baserat pa socialpolitiska mél inom EU har deti 6 b § lagen (1982:80) om anstéllningsskydd
(LAS)? givits ett skydd for arbetstagare i samband med 6vergang av foretag, en verksamhet
eller en del av en verksamhet, varigenom dven rattigheter och skyldigheter pa grund av de
anstallningsavtal och anstallningsforhallanden som galler vid tidpunkten for 6vergangen,
dven Overgdr pa den nya arbetsgivaren.’ Bestaimmelserna syftar till att trygga kontinuiteten i
de anstéllningsforhallanden som finns inom en ekonomisk enhet, oberoende av om det sker

5 Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 1370/2007 av den 23 oktober 2007 om kollektivtrafik pa
jarnvédg och vag och om upphéavande av radets férordning (EEG) nr 1191/69 och (EEG) nr 1107/70

EUT L 315, 3.12.2007, s. 1-13.

¢ Europaparlamentets och radets direktiv 2014/25/EU av den 26 februari 2014 om upphandling av enheter som ar
verksamma pa omradena vatten, energi, transporter och posttjanster och om upphéavande av direktiv
2004/17/EG, EUT L 94, 28.3.2014, s. 243-374.

7 Se 6 kap. 8 § LUF och 19 a kap. 4 § LUF. Enligt forarbetena ar det mdjligt att tillampa direkttilldelning av
kontrakt endast under exceptionella omstandigheter (se prop. 2021/22:5 s. 236). Det maste bero pa
omstandigheter som inte hade kunnat férutses av den upphandlande myndigheten, eller kunnat genomféras
enligt 19 kap. och att anskaffningen &r absolut nddvandig. Den synnerliga bradskan far heller inte vara
sjalvforvallad, dvs. att bradskan kan tillskrivas den upphandlande myndigheten (jfr HFD 2019 ref. 65). Se Rosén
Andersson, H. m.fl., Lagen om upphandling inom férsérjningssektorerna (LUF), 12 augusti, ver. 2 JUNO,
kommentaren till 19 a kap. 4 §.

8 Rattigheterna for arbetstagare i samband med 6vergang av verksamhet inférdes 1 januari 1995 nédr Sverige blev
medlem av Europeiska unionen och lagandringen i LAS genomférde bestammelser i direktiv 77/187/EEG —
sedermera ersatt av radets direktiv 2001/23/EG av den 12 mars 2001 om tillndrmning av medlemsstaternas
lagstiftning om skydd for arbetstagares rattigheter vid overlatelse av foretag, verksamheter eller delar av foretag
eller verksamheter, EGT L 82, 22.3.2001, s. 16-20.

% Det foljer av fast rattspraxis att det avgorande kriteriet fOr att faststalla om det foreligger en 6vergéng enligt
direktivet 4r om den aktuella enheten behiller sin identitet. Detta galler t.ex. om driften faktiskt fortsatter eller
aterupptas. Se mal C-160/74, Jodo Filipe Ferreira da Silva e Brito m.fl. mot Estado portugués, EU:C:2015:565, p. 25, mal
24/85, Spijkers, 24/85, Jozef Maria Antonius Spijkers mot Gebroeders Benedik Abattoir CV och Alfred Benedik en Zonen
BV. EU:C:1986:127, p 11-12, férenade malen C-232/04 och C-233/04, Nurten Giiney-Gorres (C-232/04) och Gul Demir
(C-233/04) mot Securicor Aviation (Germany) Ltd och Kétter Aviation Security GmbH & Co. KG., EU:C:2005:778, p. 31
samt mal C-458/12, Lorenzo Amatori m.fl. mot Telecom Italia SpA och Telecom Italia Information Technology Srl,
EU:C:2014:124, p. 30.
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ett dgarbyte.!? Det ar emellertid osdkert om en upphandlande myndighet kan stélla krav pa
overtagande av personal i samband med offentlig upphandling och detta maste bedémas
fran fall till fall. I praktiken blir detta en fraga som framst uppkommer efter tilldelning av
kontrakt, vilket sannolikt forklarar att sddana kravstallningar dr ovanliga.!

De svenska upphandlingsreglerna omfattar i detta avseende en —lat vara mycket viktig — del
av upphandlingsprocessen. Det dr i grunden en procedurlagstiftning som reglerar formerna
for hur offentliga kontrakt ska ingas. Daremot omfattas inte férberedelsefasen eller uppfolj-
ningsfasen av lagstiftningen. Indirekt kan atgarder som gors eller underlats att goras paver-
ka @ven sjdlva upphandlingen. Detta kan ske vara fallet vid till exempel konsultjav'?, anpas-
sade upphandling i strid mot konkurrensprincipen (jfr 4 kap. 2 § LUF) eller att myndigheten
inte agerar pa avtalsstridigt utférande av kontraktet som, om det tyst accepteras, i praktiken
skulle kunna betraktas som en de facto-andring av kontraktet i efterhand och darigenom
utgora en ny otillaten direktupphandling.

Efter ett avslutat upphandlingsférfarande kommer vanliga civilrattsliga regler att vara
tillampliga pa kontraktet, det géaller bl.a. avtalslagen (1915:218) eller koplagen (1990:931).
Trots detta finns det bestammelser som maste beaktas i upphandlingslagarna géllande
andringar och tillagg till offentligt upphandlade kontrakt.

EU-réitten och svensk rétt reglerar inte hur uppféljning av leverantorens skyldigheter enligt
kontraktet ska utforas. Icke desto mindre dr detta en integrerad del av upphandlingsproces-
sen — oavsett om den &r privat eller offentlig. Det maste rimligen ligga i kparens intresse att
tillse att leverantoren utfor sina skyldigheter i enlighet med kontraktsvillkoren. For privata
foretag torde detta vara en narmast sjdlvklar foreteelse tack vare den kommersiella sjalvbe-
varelsedriften som mest sannolikt finns inom alla privata foretag. For myndigheter kan den
logiken méhédnda anses inte vara lika sjalvklar, vilket i dldre rétt bl.a. foranledde lagstiftaren
att infora krav pa att verksamheten skulle bedrivas affirsmissigt, men det begreppet ersattes
av upphandlingsprinciperna och i dag saknas uttryckliga bestimmelser om att upphandling

10 Se mal C-664/17, Ellinika Nafpigeia AE mot Panagiotis Anagnostopoulos m.fl., EU:C:2019:496, p. 41 och mal C-
458/12, Lorenzo Amatori m.fl. mot Telecom Italia SpA och Telecom Italia Information Technology Srl, EU:C:2014:124, p.
51.

1T avgorandet Liikenne ansag EU-domstolen att reglerna om 6vergang av verksamhet inte var tillampliga
eftersom inte var frdga om 6vergang av betydande materiella tillgdngar fran det ena foretaget till det andra.
Malet avsag busstransporter i Helsingforsomradet. Nar en tidigare bussoperatdr med 26 bussar inte blev
tilldelad ett férnyat kontrakt sade foretaget upp 45 busschaufforer, varav 33 ateranstilldes av den nya operatdren
Liikenne. Harutover anstillde Liikene ytterligare 18 busschaufforer. De hos den tidigare operatoren anstéllda
busschaufférerna ateranstilldes i enlighet med villkoren i det riksomfattande sektorsspecifika kollektivavtalet,
vilka genomgéende var mindre formanliga dn de anstallningsvillkor som tillimpades av den tidigare operatoren.
I samband med &vergangen overlats emellertid inte nagra fordon eller nagon annan egendom som hade sam-
band med trafikeringen av de ifrdgavarande busslinjerna. Harigenom var det inte fraga om 6vergang av verk-
samhet i den mening som foljde av direktiv 77/187/EEG. Se mal C-172/99, Oy Liikenne Ab mot Pekka Liskojirvi och
Pentti Juntunen, EU:C:2001:59.

12 Fragan om jav regleras framst i 16 § forvaltningslagen (2017:900) och intressekonflikter som ar oférenliga med
upphandlingsratten kan uppkomma om en person i egenskap av konsult hjélpt ett foretag att skriva ett anbud
och dérefter arbetar for en myndighet och deltar i bedémningen av anbudet. Risk for konsultjav kan likasa
uppkomma om en konsult som bistatt en upphandlande myndighet att ta fram kravspecifikationer i upphand-
lingsdokumenten och darefter sjilv vill limna anbud i samma upphandling.
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maste goras sa att skattemedel anvands effektivt.’® Harigenom far den potentiella agent-
principal problematiken mellan skattebetalarnas intressen och myndigheternas anskaff-
ningar av varor, tjanster och byggentreprenader 16sas pa annat satt, t.ex. genom myndig-
hetsinstruktioner eller regleringsbrev, dven om det kvarstar som ovanligt och i stdllet ar en
underforstadd skyldighet for myndigheten att beakta. Detta ska dock inte ses som att
lagstiftaren vore ointresserad av att upphandlande myndigheter/enheter ska uppna basta
varde for pengarna och att skattemedel spenderas klokt och effektivt.!4

Upphandlingsreglerna dr som ovan namnts i huvudsak procedurregler som stéller krav pa
vissa forfaranden. Fran ett EU-réttsligt perspektiv ar de ett uttryck for realiseringen av den
inre marknaden och i enlighet med det har det utvecklats ett antal grundldggande upphand-
lingsprinciper.'® Utfallet av offentlig upphandling &r en angeldgenhet som i forsta hand
ankommer pa medlemsstaterna och darigenom i det enskilda fallet den upphandlande
myndigheten. Med hénsyn till det ar det ett nationellt intresse for Sverige som stat att tillse
att offentligt upphandlade kontrakt genomfors sdsom det ar avsett enligt den myndighet
som upphandlat tjansten.

Forberedelserna och uppfoljningen av kontrakt dr — och ska vara — en omistlig del av
kontraktet, alltmedan upphandlingen som sddan utgor den forhéallandevis korta procedur

13 Enligt 1 kap. 4 §1 1992 ars lag om offentlig upphandling framgick att upphandling skull géras med utnyttjande
av de konkurrensmdajligheter som fanns och dven i 6vrigt genomforas affirsmissigt. Kravet utmonstrades i 2007
ars LOU/LUF och ersattes av de direktivsstyrda upphandlingsprinciperna, &ven om nagon skillnad i sak inte
efterstrdvades av lagstiftaren. Omfattningen och innebérden av begreppet affarsmassighet har historiskt varit
omdiskuterad och i samband med 2007 ars lagar hade det i betdnkandet framhallits en risk for ”... att ett
borttagande av begreppet affirsméassighet skulle sinda ut felaktiga signaler och kunna tolkas sé att det inte
langre fanns nagot krav pa att de upphandlande enheterna skulle gora sitt yttersta for att se till att skattemedlen
anvéands sa effektivt som mojligt” (SOU 2001:31, Mera viirde for pengarna, s. 288). Enligt regeringen gick de skal
som anforts for att behalla affarsmassighetsbegreppet i huvudsak ut pa att begreppet var vl etablerat, att
betydande delar av rattspraxis pd omradet rorde tolkning av begreppet samt att ett slopande av begreppet kunde
tolkas som att kravet pa affirsméassighet inte spelade samma roll som tidigare. Darigenom ansag regeringen att
det gick att “tona ned betydelsen av ekonomisk effektivitet” vid offentlig upphandling. Regeringen ansag i stéllet
att det vasentliga var att lagen skulle utformas sa att konkurrensen skulle tas till vara vid upphandlingar. Se
prop. 2006/07:128 s. 156.

14 Se t.ex. i LUF-direktivet anges att offentlig upphandling ges en framtrddande roll i Europa 2020-strategin och
att en strategi for smart och hallbar tillvéaxt for alla, som ett av de marknadsbaserade instrument som ska
anvandas for att uppna smart och hallbar tillvaxt for alla, samtidigt som den sékerstaller att offentliga medel
utnyttjas sd effektivt som mojligt (beaktandesats 4). Regeringen framhaller &ven i forarbetena att
upphandlingsreglerna huvudsakligen syftar till att stimulera tillvaxten och framja fortroendet for den inre
marknaden. Darutover har emellertid upphandlingsdirektiven kompletterande mal; bl.a. att genom enklare och
mer flexibla regler 6ka effektiviteten i offentliga utgifter for att sékra basta majliga upphandlingsresultat nar det
galler att fi bittre valuta for pengarna. Se prop. 2015/16:195, s. 292.

15 De grundlaggande upphandlingsprinciperna &r principen of icke-diskriminering, principen om
likabehandling, proportionalitetsprincipen, principen om 6ppenhet samt principen om 6msesidigt erkdnnande.
Se HFD 2018 ref. 60, HFD 2018 ref. 14 och HFD 2015 ref. 63. Se d&ven mal C-513/99, Concordia Bus Finland Oy Ab,
tidigare Stagecoach Finland Oy Ab mot Helsingin kaupunki och HKL-Bussilitkenne, EU:C:2002:495. Sedan 2014 finns
aven en tillkommande konkurrensprincip, bl.a. uttryckt i artikel 36 andra stycket LUF, enligt vilken en
upphandling inte far utformas i syfte att undanta den fran tillimpningsomradet for direktivet eller att pa ett
konstgjort sitt begransa konkurrensen. Konkurrensen ska anses ha begréansats pa ett konstgjort satt om
upphandlingen har utformats i syfte att pa ett otillborligt sitt favorisera eller missgynna vissa ekonomiska
aktorer. Bestaimmelsen dr genomford i 4 kap. 2 § LUF, dven om det inte skett helt i enlighet med direktivstexten.
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som avser avtalsingdendet. Upphandlande myndigheter uppmanas att folja upp kontrakt
och Upphandlingsmyndigheten har i sin rddgivande verksamhet tagit fram rekommenda-
tioner for myndigheter som omfattar en hel upphandlingsprocess inkluderande analys/pla-
nering, sjilva upphandlingen och uppféljning (Upphandlingsmyndigheten, 2024). Aven om
det inte finns nagra lagfasta krav pa att f6lja upp en upphandling kan underladtenhet med-
fora att forfarandet som helhet star i strid mot EU-ratten. EU-domstolen har framhallit att

”... en upphandlande myndighet som foreskriver ett upphandlingskriterium, och
anger att den varken d@mnar eller har majlighet att verkligen kontrollera att den
information som lamnas av anbudsgivarna ar korrekt, dsidosatter principen om
likabehandling, eftersom ett sddant kriterium inte &r forenligt med ett 6ppet och
objektivt upphandlingsférfarande.”1

Att underlata att folja upp kontrakt kan darfor allvarligt dventyra likabehandlingsprincipen
och kan betraktas som ett accepterande av avvikelser fran avtalade prestationer, varigenom
det kan vara frdga om en vasentlig d&ndring av kontraktet. Skulle det ske innebar forfarandet
(eller underlatenheten) att det jamstalls med olaglig direktupphandling i strid mot upphand-
lingsreglerna.” Samtidigt maste erinras om att tilldelningskriterier som i forvag ar omdgijliga
att vardera inte ar rattsligt acceptabla. Tilldelningskriterier maste vara utformade pa ett
sadant sétt att alla rimligt valinformerade och normalt aktsamma anbudsgivare kan tolka
dem pa ett enhetligt satt.'® Huruvida kravstallningar, bonusar eller tilldelningskriterier ar
omsesidigt motsadgelsefulla dr inte primart en rattslig fraga, men dppnar upp for spekulativa
anbud och osidkra utfall av utvarderingsprocessen. Forskning har visat att andamalsenliga
forfaranden och erforderlig bestallarkompetens dr av avgorande betydelse for resultatet av
upphandlingen (Arve m.fl., 2022).

4.2 Komplexa kontrakt och resultatvariabler

Svensk rétt och EU-rétten ar till sitt materiella innehall likalydande, &ven om det i svensk réatt
foljer att upphandlingslagarna ar tillimpliga under troskelvardena som foljer av EU-rétten,
dvs. dven utanfor det direktivsstyrda omradet. Lagstiftningen hindrar dock inte framvéaxten
av komplexa kontrakt, &ven om det ar de faktiska effekterna av avtalsvillkoren som maste
beddmas for varje upphandling. Om kriterier eller avtalsvillkor i upphandlingsdokumenten
direkt eller indirekt innebar en diskriminering eller favorisering av en leverantor, alternativt

16 Mal C-448/01, EVN AG och Wienstrom GmbH mot Republik Osterreich, EU:C:2003:651, p. 51.

17 Jfr mal C-454/06, pressetext Nachrichtenagentur GmbH mot Republik Osterreich (Bund), APA-OTS Originaltext-
Service GmbH och APA Austria Presse Agentur registrierte Genossenschaft mit beschrinkter Haftung, EU:C:2008:351, p.
34.

18 Mal C-331/04, ATI EAC Srl e Viaggi di Maio Snc, EAC Srl och Viaggi di Maio Snc mot ACTV Venezia SpA, Provincia
di Venezia och Comune di Venezia, EU:C:2005:718, dar domstolen framhdll att tilldelningskriterierna som har for-
mulerats av en upphandlande myndighet ska ”... ha ett samband med kontraktets féremal, inte ge den upp-
handlande myndigheten en obegréansad valfrihet, uttryckligen anges i kontraktshandlingarna, eller i med-
delandet om upphandling, och vara foérenliga med alla grundlédggande principer om likabehandling, icke-
diskriminering och insyn.” (p. 21).
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hindrar leverantorer i andra medlemsstater att lamna anbud kan detta vara i strid mot upp-
handlingsreglerna.

Sedan 2014 har det etablerats en konkurrensprincip inom konkurrensratten, varigenom det
numera ar oférenligt med upphandlingsratten att en upphandling utformas i syfte att un-
danta den frén tillampningsomradet upphandlingsreglerna, eller att pa ett konstgjort satt
begransa konkurrensen. Enligt artikel 36 LUF-direktivet ska konkurrensen anses ha begran-
sats pa ett konstgjort satt om upphandlingen har utformats i syfte att pa ett otillborligt satt
favorisera eller missgynna vissa ekonomiska aktorer.

Utformningen av upphandlingsdokumenten — inklusive avtalsvillkoren — maste goras sa att
konkurrensprincipen inte dventyras. Trots det kan en dalig kontraktsutformning inte anses
strida mot upphandlingsreglerna enbart darfor den har inbyggda motsattningar i incita-
mentsstrukturer. Franvaron av uppfoljning av kontrakt kan daremot, direkt eller indirekt,
medfora att en leverantor ser méjligheter att avvika fran avtalet pa ett siatt som inte rimligen
hade kunnat forutses av anbudsgivare i samband med upphandlingen. Om den upphand-
lande myndigheten tillater, accepterar eller utan skal underlter att agera mot sddana avvi-
kelser kan det sta i strid mot upphandlingsreglerna.

I civilrattsligt hanseende kan alltfor komplexa avtal ge upphov till ineffektiva resultat, vilka
ytterst kan vara till nackdel f6r den upphandlande koparen. Ineffektiviteten kan vara foljden
av ett intresse att i avtalet forsoka detaljkontrollera processen varigenom koparen staller
manga och inbordes motstridiga eller svarforenliga krav. Ineffektivitet kan dven folja av
franvaron av lampliga ekonomiska incitament. Om t.ex. ett stort och tidsmassigt langt
kontrakt innehéller en fast ersattning kan det medfdra att leverantérens méjlighet att 6ka sin
lonsamhet sker pa bekostnad av utforandekvaliteten. Det behover darfor goras en avvag-
ning mellan intresset att kontrollera hur leverantoren utfor kontraktet och intresset av att na
de mal eller resultat som kontraktet avser. Avensa kan intresset att skapa klarhet géllande
t.ex. skadestand vid icke-kontraktsmassiga utfall bli kontraproduktivt om allmén skade-
standsratt (t.ex. bestimmelsen i 27-28 §§ koplagen) ersitts med kontraktsviten (eng.
liquidated damages), inte minst med hénsyn till att forbestdimda belopp dven innefattar att det
satts ett fast pris pa avtalsbrott. Om det priset pa forhand ar lagre &n de vinster som t.ex. en
leverantor skulle uppna darigenom finns en risk att klarheten bidrar till avtalsbrottet.
Osdkerhet om vidden av konsekvenser vid icke-uppfyllelse av kontraktuella forpliktelser
kan darfor i vissa fall verka avhallande pa den part som har ett intresse av att bryta mot
avtalsvillkoren.
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5. Datamaterial och metod

Det empiriska materialet till rapporten kommer fran tre fallstudier med offentlig upp-
handling i konkurrens: regional tagtrafik, vintervagunderhall och stadtjanster. Det bestar
huvudsakligen av de upprattade kontrakten som har kompletterats med annat material om
upphandlingarna och avtalen. Detta material bestar av forfragningsunderlag med till-
horande bilagor, pressmeddelanden om upphandlingarna och kontrakten, artiklar i
fackpress och rapporter. I fokus star kontrakten och hur kontrakten har genomforts.

Det analyserade materialet i kontrakten dr omfattande; kontrakten for regionaltagstrafiken
bestar i regel av ett huvuddokument och tiotals bilagor. Aven stadkontrakten &r relativt
omfangsrika nar alla bilagor inkluderas. I en del fall har dven tilliggsavtal analyserats
eftersom de har innehallit de faktorer som vi har varit intresserade av. For en del kontrakt
har det handlat om att ga igenom flera tusen sidor text. I vissa fall har analyserna kunnat
foljas upp via kontakter med leverantorer och/eller upphandlande myndigheter.
Kompletterande underlag har i en del fall ocksa inhdmtats fran branschorganisationer.

Kontrakten har analyserats med hjilp av en textanalys i flera steg. I ett forsta steg har vi
identifierat faktorer i kontrakten som ar jamforbara i de tre sektorerna, for att kunna
identifiera likheter och skillnader mellan kontrakten. Darefter har vi for varje kontrakt
undersokt hur en speciell faktor har hanterats — t.ex. anvandandet av incitament och regler
for fortida avbrott. Utifran denna analys har vi sedan jamfort varje faktor inom en region

over tiden, mellan regioner och mellan sektorer.

Att observera ar att fallstudierna ar till sin karaktar relativt olika, delvis beroende pa
varierande tillgang till underlag men aven p.g.a. andra inneboende skillnader mellan
sektorerna. Vi vill ocksa papeka att for ndgra kontrakt har vi inte fatt ta del av alla bilagor
och tillaggsavtal. Det ar majligt att det i dessa delar av avtalen funnits information som hade
kunnat paverka resultatet av var analys.

6. Fallstudie A: Regional tagtrafik

6.1 Introduktion och bakgrund

Under mer &n 25 ar har de regionala och interregionala tdgsystemen i de tre storstads-
omréadena Stockholm, Géteborg och Malmé upphandlats i konkurrens. Overgangen fran
forhandlade kontrakt med den tidigare monopolisten SJ till anbudskonkurrens resulterade
initialt i betydande kostnadsminskningar, men har ocksa medfort problem som t.ex. av-
brutna och omférhandlade kontrakt, ifragasdttanden om valet av vinnare av en upphand-
ling, konkurser och andra hastiga uttrdden fran marknaden, och omfattande storningar i
tagtrafiken i samband med operatorsbyten.
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De kontrakt som misslyckats har medfort kostnadsokningar, lag kvalitet i tagtrafiken och
missade majligheter till stegvisa forbattringar av den subventionerade regionala tagtrafiken.
De juridiska tvisterna har orsakat stora kostnader och stort 6vergangar till den vinnande
operatoren. Konkurserna och andra forcerade uttraden har medfort en férsvagad konkur-
rens och pa senare ar en betydande anvandning av féorhandlade tillfalliga nddkontrakt.

Covid-19 visade pa riskerna for kontraktsstorningar ifall av att en ovantad och oférutsedd
storre handelse stor relationerna mellan parterna i ett kontraktsforhallande. Inom den
kollektiva busstrafiken blev kontrakt med stora resandeincitament sarskilt paverkade och de
blev i manga fall omforhandlade eller andrade (Alexandersson, Hultén & Henriksson, 2024).
Aven avtalen for den regionala tagtrafiken paverkades av Covid-19, om &n i ldgre grad dn
bussavtalen. De ovanndmnda problemen med upphandlade kontrakt har gett de empiriska
utgangspunkterna for den har fallstudien om kontrakten for de stora regionala tagsystemen.

6.2 Studerade kontrakt och 6vrigt datamaterial

Den har fallstudien behandlar hur kontrakten ar och varit utformade i de stora regionala
tagsystemen i de tre storstadsomradena. De tagsystem som ingdr i jaimforelsen ar Pendel-
tdgen i Stockholm, Malartagen, Pagatagen, Oresundstagen och Visttdgen. Vi har forsokt
studera alla kontrakt fran och med att de borjade upphandlas i konkurrens (se tabell 6.1).
Tva av regionaltagssystemen, Pendeltagen i Stockholm och Pagatagen i Skane, bedriver
huvudsakligen trafik inom regionen. Tva regionaltdgsystem, Méalartag och Oresundstag, &r
egentligen interregionala tagsystem som knyter samman tatorter i flera intilliggande
regioner. Vasttadgen omfattar bade regionala tag och en del interregional tagtrafik.

Vi jamfor hur kontrakten ar utformade for att hantera foljande omraden: 1) kontraktets mal,
2) hantering av personal i samband med operatorsbyte, 3) uppfoljning av hur operatoren
skoter uppdraget, 4) anvandning och utformning av incitament inklusive bonusar och viten,
samt 5) konflikthantering och fortida avbrott av kontrakt.

Sedan kontrakt borjade upphandlas i konkurrens i samband med att landstingen/regionerna
fick trafikeringsrétten pa de regionala jarnvagsnaten har fem kontrakt tilldelats utan ett
forfarande med konkurrensupphandling. Ett av dessa kontrakt har tilldelats som en tjanste-
koncession och fyra kontrakt har tilldelats som nodkontrakt efter att regionerna och/eller
tagoperatoren avbrutit ett avtal i fortid.

Det empiriska materialet bestdr i forsta hand av kontrakten for regionaltagen i de tre stor-
stadsomradena efter att de borjade upphandlas i konkurrens. Vi har fatt kontrakten fran de
myndigheter och organisationer som ar ansvariga for trafiken. Kontraktsmaterialet har
kompletterats med forskningsrapporter och branschtidningar for att fa en mer fullstandig
bild av hur kontrakten fungerade. Detta har varit speciellt viktigt i samband med att avtal
forandrades eller blivit avbrutna.
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Tabell 6.1. Upphandlade och studerade kontrakt for regional tagtrafik

Regionalt Kontrakt 1 Kontrakt 2 Kontrakt 3 Kontrakt 4
tagtrafiksystem
Pendeltagen Citypendeln kontrakt ~ Stockholmstag kontrakt MTR Gamma kontrakt SJ Stockholmstag
2000-2006 2006-2016 2016-2024 nodkontrakt 2024—*
Malartdgen SJ kontrakt MTR Jota kontrakt Transdev nédkontrakt
2016-2021 2021-2024 2024~
Pagatagen Arriva kontrakt 2007*  Arriva kontrakt Transdev kontrakt™ -
2017- 2024—
Oresundstagen DSB kontrakt 2009*  Veolia kontrakt 2014—  SJ kontrakt 2020-2022 Transdev nédkontrakt
2020 2022—
Vasttagen DSB kontrakt SJ nodkontrakt SJ kontrakt ---
2010 2012 2015-

* Ej studerade kontrakt

6.3 Granskning och jamférelser av kontrakten

6.3.1 Uppdraget och malet med kontrakten

De flesta regionaltagskontrakt bestar av ett huvudavtal om cirka 20 sidor och ett stort antal
bilagor. I huvudavtalen i Stockholmsregionen kan det finnas listade upp till 40 avtalspunk-
ter. I Skane och Vastra Gotaland har kontrakten betydligt farre avtalspunkter i sjdlva
kontraktet.

Alla regionaltagsavtal inkluderar information om uppdraget, 4&ven om detta kan betecknas
pa manga olika satt: 1) uppdraget, 2) trafikuppdraget och trafikeringsomrade, 3) uppdragets
art och omfattning, 4) avtalets uppbyggnad och innehall, 5) allmént om uppdraget, 6)
overgripande inriktning, och 7) trafikatagandets omfattning.

I de flesta regionaltdgskontrakt finns det med skrivningar om malet med den upphandlade
trafiken.

I avtalen med Citypendeln och Stockholmstag for Pendeltdgen var malbeskrivningen snar-
lik. Tagoperatoren skulle utfora trafiken i enlighet med SL:s langsiktiga mal, dvs for ett 6kat
kollektivresande i ldnet, och skulle erbjuda SL:s resendrer en hog kvalitet och sédkerhet pa
trafiktjansten samt verka for en positiv bild av att resa med SL.

I koncessionsavtalet om Malartagen fran 2017 mellan Malab och S] AB, som foregick MTR
Jotas avtal, saknas en malformulering. Daremot ndamndes nagra syften med trafiken. Den
skulle bidra till resemdjligheter dar dven fjarrtag och ovriga trafikslag (flyg och passagerar-
tarjor) ingick och beakta de behov av samverkan mellan de olika trafiksystemen som behov-
des for att systemet i sin helhet skulle innebara en hog kundndgjdhet. I avtalet namndes ocksa
att trafiken skulle utformas sa att den anviande den rullande materielen pa ett ekonomiskt
satt."”

19 Méalardalstrafik MALAB AB. Avropsforfragan, Regional tagtrafik Malardalen 2017. Bilaga 2
Uppdragsbeskrivning.

20



I avtalen med MTR Gamma f6r Pendeltagen och MTR Jota for Malartagen forandrades
malen med avtalen till att bli mer operationella. Skrivningarna var lite olika men innebdrden
var den foljande. Tagoperatorerna skulle uppna flera olika mal: 1) 6ka kundndjdheten ge-
nom en attraktiv, tillforlitlig och punktlig trafik med hog tillganglighet for alla kategorier av
resendrer, 2) bedriva trafiken pa ett kostnads- och resurseffektivt sétt, innebarande att trafik-
utovaren skulle sékerstalla en langsiktigt effektiv forvaltning av tillgangar, och 3) god
intaktssakring.

I pendeltagstrafiken innebar det tredje mélet att resendrer skulle ges mojlighet att kdpa
biljetter och att alla resendrers biljetter skulle valideras. I MTR Jotas avtal om Malartagen var
kravet att 80 procent av biljetterna skulle valideras. I det efterfdljande nédavtalet med
Transdev om Malartagen finns snarlika skrivningar om 6kad kundnéjdhet som de i MTR:s
avtal, men med tilliggen att det krdvs en hog fordonsutsattning, vilken uppnas genom att ha
tillgangliga fordon och forare. I malbeskrivningen star det inget om att bedriva trafiken
kostnads- och resurseffektivt. Daremot kravs en langsiktig hallbar forvaltning av tillgangar.
Intdktssakringen ska sdkerstéllas genom visering av resendrernas biljetter.

Malbeskrivningarna i avtalen i region Skdne har utvecklats pa ett annat satt. I avtalet med
Arriva om Pagatagen 2017 saknas en explicit malformulering. Daremot stod det i upphand-
lingsdokumentet att leverantoren ska samverka med Skéanetrafiken for att nd det 6vergri-
pande malet for uppdraget néjdare och fler kunder i kollektivtrafiken.

I avtalet med Transdev om Oresundstagen fran 2014 stod det att hog kvalitet inom kollek-
tivtrafiken ar betydelsefullt for att kunna behalla nuvarande kunder och ett medel for att fa
nya kunder. For att bra kvalitet ska uppnas krévs att parterna och deras personal arbetar
gemensamt for att utveckla verksamheten. Parterna och deras personal ska agera sa att hog
kvalitet préglar all verksamhet och speciellt pa att uppna hog kvalitet for Oresundstags-
trafikens resendrer. Entreprendren skulle ocksa ata sig att iaktta aktsamhet med all utrust-
ning som tillhandahalls av bestillaren. I avtalet med SJ om Oresundstagen fran 2020 pa-
pekas att kollektivtrafiken ska vara en sjdlvklar del av resandet i ett hallbart samhalle. Det
fanns ett gemensamt overgripande mal att 6ka antalet resande inom kollektivtrafiken med
en kvalitet som skapar fortroende hos resendrerna och bygger ett starkt varumarke for
kollektivtrafiken i det geografiska omrade som omfattades av avtalet. Nar SJ:s avtal ersattes
med ett nddavtal med Transdev 2022 formulerades det mer operationella mal: 1) Fler och
nojdare kunder, 2) Hela och rena tag, och 3) Hogsta mdgjliga kvalitet till sa lag kostnad som
mojligt.

I avtalet med DSB Vast fran 2010 i Véstra Gotalandsregionen fanns det en valdigt ambitios
malformulering. De Overgripande malen var en sdker trafik, 0kat resande, hog transport-
kvalitet, hog tillforlitlighet och en god miljo. Bestdllaren avsag att ta stor hansyn till regio-
nala utvecklingsmdjligheter, en fungerande arbetsmarknad och tillgéanglighet for personer
med funktionsnedsattning. Bestéllaren faste ocksa vikt vid att operatoren skulle tillgodose
alla olika gruppers resbehov. I nddavtalet med SJ, som kom in som operator efter att DSB
Vst gett upp sitt avtal i fortid, var mélen betydligt mindre omfattande. Den gemensamma
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ambitionen var att trafiken skulle utforas med basta mdjliga kvalitet och kostnadseffektivt. I
det efterfljande upphandlade avtalet med SJ fran 2015 aterkom faktorer i malformuleringen
som lag utanfor vad operatoren kunde kontrollera. Malen var: 1) att kollektivtrafiken ska
vara en sjdlvklar del av resandet i ett hallbart samhalle, 2) att 6ka antalet resande inom
kollektivtrafiken med en kvalitet som skapar fortroende hos resendrerna och bidra till att
bygga ett starkt varumarke for kollektivtrafiken i det geografiska omrade som omfattas av
avtalet och 3) att utgora del av kollektivtrafikbranschens handlingsplan ” Affarsmodell for
fordubblad kollektivtrafik” och branschens 6vergripande mal att férdubbla resandet med
kollektivtrafiken i Sverige under perioden 2006 till 2020.

Aven om malen inte &r lika tydligt formulerade i avtalen i Skaneregionen som i Stockholms-
regionen ror sig avtalen dven i denna region i riktning mot tydligare formulerade mal. De
viktigaste aterkommande malen &dr hog kvalitet i trafiken och fler och ndjdare resenérer. Det
finns inte lika uttalade mal om kostnadseffektivitet och inkomstsakring.

I Vastra Gotaland dr malen i avtalen inte lika operationella jamfort med de tva 6vriga
regionerna. I bade det forsta och det senaste avtalet fanns det med 6vergripande mal som
lag utanfor tagoperatdrens kontroll.

Mal i avtalen som ér relativt enkelt att styra mot ar:
1) Okat resande med hjilp av resandeincitament och undersdkningar av resandet
2) Okad kundnéjdhet kontrolleras med aterkommande undersdkningar

3) Okad intaktssdkring genom att ge incitament att validera biljetter och méta hur
manga biljetter som validerats

Mal som ar svara att styra mot ar:
1) verka for en positiv bild av att resa med t.ex. SL
2) att kollektivtrafiken ska vara en sjdlvklar del av resandet i ett hallbart samhadlle
3) regionala utvecklingsmgjligheter och en fungerande arbetsmarknad

4) verka for branschens 6vergripande mal att fordubbla resandet med kollektivtrafiken
i Sverige till 2020
6.3.2 Personaltvergang

Givetvis stalls det i alla avtalen krav pa att tagoperatoren ska ha kvalificerad arbetskraft for
att skota tagtrafiken, men i detta avsnitt studerar vi enbart fragor om personalovergangar i
samband med operatorsbyten.

Hantering av personal i samband med 6vergangen till en ny operator har behandlats i flera
av avtalen. I nagra fall kunde formuleringarna och utfastelserna i avtalen anda inte for-
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hindra att det uppstod stora problem med undertalighet inom viktiga personalgrupper, t.ex.
lokforare.

I avtalet med Citypendeln fran 2000 papekades att det var tdgoperatorens ansvar att rekry-
tera och utbilda personal sa att entreprendren fran och med 6 januari 2000 kunde 6verta
driften av verksamheten. Entreprenoren skulle savitt avsag overtagen personal under hela
avtalstiden tillimpa lagst den 16neniva som gallde vid 6vergangen, sdvida inte entre-preno-
ren kunde sluta annat avtal med de anstéllda. Det var tdgoperatorens ansvar att traffa avtal
med SJ hur rekrytering/6vertagande av personal skulle genomforas.

I avtalet med Stockholmstag 2006 fanns en likartad skrivning som i avtalet med City-
pendeln, men i detta avtal sattes tidsgransen for forhandlingarna om vertagande av
personal till tre manader fore trafikstart.

I avtalet med MTR Gamma fran 2015 papekas att trafikutovaren ska ha fullgjort samtliga
ataganden enligt forberedelseplanen (inklusive vad avser personalovertagande) i den man
de dr av betydelse for att sdkerstalla driftstart utan storningar for uppdraget och
resenarerna.

I koncessionsavtalet med S] AB om Malartagen star inget nimnt om personalfragor, medan
MTR Jotas avtal med Malab inneholl en mer detaljerad redogorelse for hur personaléver-
tagandet skulle genomforas. Enligt avtalet skulle tdgoperatoren rekrytera och utbilda
personal sa att denne kunde 6verta driften med borjan fran driftstart. Parterna var 6verens
om att 6vertagande av verksamheten var att anse som verksamhetsovergang enligt lagen
(1982:80) om anstallningsskydd, vilken innebar att personal som ar hanforlig till verksam-
heten ska Gvertas (forutsatt att sdidan personal inte motsétter sig Overgang). Det avilade
Trafikutovaren att samverka med, och i den méan det var nodvandigt att traffa Overens-
kommelse med, foregdende arbetsgivare avseende dvertagande av berérd personal.

Enligt nodavtalet med Transdev fran 2024 f6r Malartagen skulle personalfragorna vara losta
tre manader innan trafikstart. Detta skulle ske genom att faststélla planer for resurs-, kompe-
tens och utbildning med personalbehov per personalkategori avseende exempelvis forare,
tadgvardar, driftledning och annan kompetens faststilld. Planen ska sakerstalla att persona-
len har tillracklig kompetens och utbildning for att trafiken ska kunna bedrivas.

I avtalet med Arriva om Pagatagen fran 2017 finns inget ndmnt om 6vertagande av personal.
Texten om personal handlar enbart om personalens utbildning, kunskap och kompetens.

I avtalet med Veolia fran 2014 om Oresundstagen namns det ingenting om personalfragor i
samband med bytet av tdgoperator.

I avtalet om Oresundstagen med SJ AB fran 2019 star det att trafikforetaget omedelbart efter
att avtalet har undertecknats omgaende ska paborja arbetet med personalrekrytering och
etablera kontakt med avlamnande trafikforetag och fackforeningar.

I nddavtalet om Oresundstagen med Transdev fran 2022 star det enbart att trafikforetaget
anstaller och avlonar for trafikatagandet erforderlig personal.
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I avtalet mellan Vasttrafik och DSB fran 2010 stod det att det aligger tagoperatoren att i
tillracklig omfattning bemanna nddvandiga arbetsfunktioner i syfte att sakra en optimal
16sning for utférande av Trafikatagandet.

I nodavtalet mellan S och Vasttrafik fran 2012 stod det att tdgoperatoren enligt lagen om
anstallningsskydd tog over samtliga tillsvidareanstdllda medarbetare verksamma i DSB Vst
AB.

Avtalet mellan Vasttrafik och S] AB fran 2015 namner mer om personalfragor. Det star att
for att na bestdllarens mal om ett 6kat kollektivt resande, ar det viktigt att den langsiktiga
tillgangen pa kvalificerad personal tillgodoses. Trafikforetaget har en mycket viktig roll
genom att aktivt arbeta med personalfragor, sa att arbetsuppgifter inom kollektivtrafiken far
ett gott rykte och harigenom lockar lampliga personer.

Avtalen fran Stockholmsregionen innehaller mer utforliga beskrivningar av hur den
tilltradande tagoperatoren ska agera for att anstélla erforderlig personal. Senare avtal i
Stockholm innehaller mindre utforliga krav pa hur dessa fragor ska l9sas. I de tva ovriga
regionerna verkar frdgan om overgangar om personal vara mindre viktig. I tva av dessa
avtal star det att tdgoperatoren ska arbeta aktivt med dessa fragor infor trafikstarten.

6.3.3 Verifiering och uppféljning

I de regionala tagtrafikkontrakten anvands olika matmetoder for att bedoma hur
operatorerna utfor sina uppdrag. Tabell 6.2 ger en 6verblick 6ver hur kontrakten hanterat
matning av punktlighet och instéllda tag, stidning, samt andra kvalitetsparametrar.

Verifieringen av hur tagen stadas har utvecklats pa tva satt. Det forsta ar att bestallarna
anvander en vedertagen standard for att bedoma hur stadningen utfors. I tidiga avtal, t.ex.
det forsta avtalet med Citypendeln patalades enbart att det var oberoende experter som
beddmde hur rena tadgen var. Det andra &r att i flera avtal spelar ocksd kundernas asikter om
hur tdgen stadas en viktig roll for att bedoma om trafikforetaget skoter stidningen pa ett
tillfredsstallande sétt.
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Tabell 6.2. Mitning av nagra olika parametrar i kontrakt for regional tagtrafik

Regionalt tagtrafiksystem

och kontrakt

Punktlighet och installda
tag

Stadning

Andra
kvalitetsparametrar

Pendeltagen

Citypendeln

Stockholmstag?®

MTR Gamma?*

Malartagen
SJ
MTR Jota?

Transdev

Pagatagen

Arriva

Oresundstagen

Transdev

SJ

Transdev

Véasttagen

DSB

SJ
SJ

Information frén
Tagtrafikledningen

Information fran Banverket

Information fran Trafikverket

Information fran Trafikverket

Information fran Trafikverket

Saknas information i avtalets
huvudtext

Information fran Trafikverket

Information fran Trafikverket

Saknas information i avtalets
huvudtext

Information fran Banverket

Saknas information i avtalet

Information fran Trafikverket

Okular besiktning av experter

Nojdkundindex, mystery riding
av konsulter och synpunkter
och klagomal fran resenarer

Okulér besiktning av experter
enligt INSTA 800 och
resenarsunderokning

Okulér besiktning av experter
enligt INSTA 800

Saknas information i avtalets
huvudtext

Enkatfragor i
resenarsundersokning

Enkatfragor i
resendrsundersokning

Enkatfragor i
resenarsundersokning och
mystery riding

Saknas information i avtalets
huvudtext

Punktvisa kontroller

Saknas information i avtalet

Mystery riding av konsulter

Nojdkundindex, mystery
riding av konsulter och
synpunkter och klagomal
frdn resenarer

Manatlig resenars-
undersokning och mystery
riding av konsulter

Resenérsundersokning var
sjatte manad och mystery
riding av konsulter

Resenarsundersokning tva
ganger per ar

Resenarsundersokning tva
ganger per ar

Resenéarsundersokning
fyra ganger per ar

Resenarsundersokning
fyra ganger per ar

Resenarsundersokning en
gang per ar

Enkaterna som anvands av bestallarna ar olika for de olika avtalen och for en del trafik-

uppdrag har fradgornas innehall forandrats. I en del kontrakt anviands svaren pa alla fragor
for att ta fram ett index pa kundndjdhet medan i andra kontrakt anvands endast en del av
svaren for att ta fram detta index. I avtalen om Oresundstagen fran 2014 och 2020 méttes
kundnéjdheten med hjdlp av en enkdt med 27 fragor. Enkater samlades in vid tva tillfallen
under aret. Alla svar anvandes inte fOr att rakna ut kvaliteten for en parameter. Totalt

anvandes tretton av svaren for att berdkna vardet av tre kvalitetsparametrar: tagpersonal,

fordon och information.” Likasa ar granstalen for nar eventuella bonusar och viten ska

betalas olika i de olika avtalen, och hur ménga och vilka parametrar som mats. I avtalet med

Citypendeln for Pendeltagen mittes kundnéjdhet for tva parametrar, i avtalen for Oresunds-
tdgen och Vasttagen mattes tre parametrar, i avtalet med MTR Gamma for Pendeltagen

20 SL, Bilaga 02 Kvalitetsprogram.

21 E24 Bilaga 7 A Rapportering, uppfdljning och avvikelsehantering, 2015-12-04, s. 3-7.

2 Appendix 7. Rapportering, uppfdljning och avvikelsehantering, 2020-12-09.

3 Oresundstag, Forfragningsunderlag Oresundstag 2020 Bilaga B3 Kundnéjdhet Rev A.
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mattes fyra parametrar, i avtalet med MTR Jota for Malartagen mattes fem parametrar och i
avtalet for Pagatdgen mattes sju parametrar.

I nddavtalen har matningar av kundnojdhet inte paverkat trafikforetagets ekonomiska utfall.
Enligt nddavtalet om Oresundstédgen bestod uppfdljning och rapportering av en redovisning
av ekonomiskt resultatutfall med forklaring av varianser jamfort med budget.

6.3.4 Incitament och viten

I det har avsnittet gar vi relativt detaljerat igenom de flesta bonusar och viten som finns
listade i avtalen. I slutet av texten finns en sammanfattande genomgang och analys av hur
incitamenten har anvants i avtalen.

Pendeltigen

Under Citypendelns forsta tva ar togs det fram tre olika typer av incitamentskontrakt. I det
forsta avtalet kunde operatoren erhalla en 6kad ersattning om hogst 160 000 kr per manad
om tagen gick i ratt tid. Om det tidtabellhallningen var dalig kunde operatoren tvingas be-
tala ett vite om motsvarande belopp. Utdver detta vite kunde operatoren tvingas betala vi-
ten om tagen inte var rena, det saknades informationsgivning till resendrerna i samband
med tagstorningar och om biljettforsiljningen och biljettkontrollen inte skottes pa ett bra
satt.

Detta avtal andrades i september 2000. I det nya avtalet som endast géllde under andra halv-
aret 2000 kunde operatoren erhélla 12 miljoner kr per kvartal om tagen och jarnvagsstatio-
nerna holls rena och erhalla bonusar om 125 000 kr i manaden om tagen till 93 procent gick
enligt tidtabell och 330 000 kr om den holls for 94 procent av tagen.?

Under 2001 gjordes en storre forandring av incitamenten. Fran och med detta avtal utgick
foljande bonusar: 1) punktlighet: 3 miljoner kr, 2) stadning pa tagen: 2,5 miljoner kr, 3)
personalens upptradande: 4 miljoner kronor med start ar 2002, 4) andel resendrer med giltigt
fardbevis: 4 miljoner kr fran ar 2002, 5) antal resendrer: 3 miljoner kr ar 2001 darefter 6
miljoner kr, 6) information: 4 miljoner kronor fran ar 2002, Eventuellt Justeringsbelopp for
att ej Overskrida taksumma om minus 5 miljoner kr fran ar 2002. Maximal bonus f6r 2001
kunde bli 11 miljoner kr och 21 miljoner kr for 2002 och framat.

I avtalet med Stockholmstag fran 2006 fanns det med viten for instdllda tdg och bonusar om
95,5 procent av tagen var punktliga. 16 miljoner kr var maximal rliga bonus till tdgopera-
toren om tagen gick i tid. Om ett tag blev installt var vitet tre gdnger ersattningen for ett tag
som gick i trafik. Tdg ansags vara instédllda: om de inte kordes, om de inte trafikerade del av
strackan eller var mer dn femton minuter forsenade. Viten skulle ocksa betalas om tagvardar
saknades pa tagen, om tdgoperatoren missade att rapportera om instdllda tag eller tdg som
framfordes utan tagvardar och bristande visering av biljetter.? I det forsta avtalet med
Stockholmstag fran 2006 var operatorens enda incitament att om stadningen utférdes bra

2 Incitamentsavtal ar 2000 avseende punktlighet for tag.
% AB Storstockholms Lokaltrafik, Bilaga 02 Kvalitetsprogram.

26



slapp foretaget betala tredjepartsbesiktningen av hur den skottes.? I ett tillaggsavtal fran
2011 skapades ett nytt system som antingen kunde resultera i bonusar eller viten for
operatoren. Detta system hade gradvis utvecklats under den tidigare operatoren. Dessa
berdknades utifrdn SL:s manatliga kundndjdhetsméatningar "Upplevd kvalitet" avseende
stadning pa hallplatser, stationer och fordonen. Viten och bonus méttes och reglerades
manadsvis i efterskott. For manaderna juni och juli utgick varken viten eller bonus.
Maximalt vite respektive maximal bonus uppgick till 1,5 miljoner kr per ar bade stations-
och fordonsstadning.”” Om (N6jd Kund Index (NKI) lag under 62 betalade operatoren ett
vite, om NKI var hogre an 68, pa en skala fran 0 till 100, erhd6ll operatoren bonus.?

Under 2011 introducerades dven ett incitament som avsag den rullande materielen. Utover
viten och bonusar for bedrivande av tagtrafiken tillkom bonusar och viten for andelen X60-
tag i trafik och for stdidning under 2011. Viten betalades av Entreprendren nar andelen X60-
trafik understeg 89,6 procent med 100 000 kr per 0,1 procentenhet. Bonus utbetalades till
Entreprendren ndr andelen X60-trafik 6versteg 91 procent med 100 000 kr per 0,1 procent-
enhet. Gransvardena 89,6 procent respektive 91,6 procent gallde nar det totala antalet X60-
fordon var 71 stycken. Maxbeloppen for viten respektive bonus for enskild manad uppgick
till en miljon kr och till 5 miljoner kr per ar.?

Avtalet med MTR Gamma saknade precis som avtalet med Stockholmstag resandeincita-
ment. Andra incitament 6kade i betydelse jamfort med tidigare avtal och vitesbeloppen
kunde bli mycket storre. Under ett ar fick det totala vitesbeloppet inte 6verstiga 200 miljoner
kr och bestéllaren hade ratt att siga upp avtalet om vitena under ett ar uppgick till mer an
150 miljoner kr.

MTR Gamma kunde erhalla bonusar for sju olika variabler: 1) egen punktlighet om den var
hogre dn 99 procent, 2) total punktlighet inklusive storningar som inte orsakades av MTR
Gamma, 3) upplevd kvalitet (6vergripande), 4) upplevd kvalitet (information om stérningar
i trafiken), 5) upplevd kvalitet (bemdtande), 6) upplevd kvalitet (rent pa tag och stationer),
och 7) sarskilda fokusomraden. Totalt kunde MTR Gamma erhalla 192 miljoner kr om man
uppnadde maximal bonus for alla variabler.

Tagoperatoren kunde tvingas betala viten om det presterade daligt inom fyra olika
omraden: 1) egen punktlighet om den var lagre an 99 procent, 2) upplevd kvalitet
(0vergripande), 3) upplevd kvalitet (information om storningar i trafiken), och 4) upplevd
kvalitet (bemotande). Totalt kunde tdgoperatdren tvingas betala 80 miljoner kr om det
tvingades betala maximala viten for dessa fyra faktorer. Darutover kunde tdgoperatoren
betala viten for: 1) ej utford produktion (utbudskilometer for tdg och utbudstimmar for
stationer), 2) bristande bemanning pa stationer, och 3) bristande stadning enligt INSTA 800
kontroller fyra ganger per ar, och 4) 6vriga punktviten avseende t.ex. forsenad trafikstart (50
miljoner kr per vecka), férsening av 6ppnandet av Citybanan och bristande klottersanering
(5 000 kr per dag). Vitet for bristande stadning kunde bli 20 miljoner kronor per ar om mer
an 20 procent av de kontrollerade enheterna inte uppfyllde bestéllarnas krav. For de 6vriga

% Bilaga 02.3 Stadtjanster pendeltag.

7 Tillaggsavtal nr. 31 till Trafikavtalet.

28 Tillaggsavtal nr. 31 till Trafikavtalet och Tilldggsavtal nr. 11 till Stationstjanstavtalet, 2022-02-28.
» Tillaggsavtal nr. 31 till Trafikavtalet.
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omrdadena fanns det inga angivna maxbelopp, men de kunde bli betydande om t.ex. manga
tag blev instéllda. Varje ej utford tagtimme gav ett vite pa 5 000 kr och varje ej utford
stationstimme gav ett vite pa 1 024 kr.

Milartag

Koncessionsavtalet med S] AB gav tdgoperatoren incitament att 6ka resandet genom att
foretagets intdkter var direkt relaterade till verksamhetens intakter. Tagoperatoren skulle
betala ersattningar till Malab om trafiken stélldes in. Vid enstaka tillfdllen reducerades
tdgoperatorens ersattningsbelopp med dubbla den genomsnittliga ersattningen per tur dock
minst 10 000 kronor for varje helt eller delvis instélld tur. Om tagoperatoren vid upprepade
tillfallen inte uppfyllde kraven som gallde eller de utfastelser som gjorts i anbudet och inte
inom en manad vidtar réttelse, agde Malab ratt till ett vitesbelopp om 500 000 kronor. Om
Trafikforetaget fortsatt inte vidtog rattelse hade Malab ratt till ett vitesbelopp om 500 000
kronor per manad.

I MTR Jota-avtalet utgick 85 miljoner kronor per ar i bonusar om tadgoperatoren lyckades fa
maximala poang pa alla incitament som ingick: 1) punktlighet som inkluderade storningar
utanfor tdgoperatorens kontroll (bonus 6ver 90 procent och vite 87 procent och lagre under
det fOrsta aret); 2) renlighet pa tag och jarnvagsstationer enligt systemet INSTA 800 ; 3)
upplevd overgripande kvalitet (6ver 82 procent f6r bonus, under 74 procent for vite under
det fOrsta aret); 4) upplevd kvalitet i termer av punktlighet (6ver 91 procent for bonus, under
87 procent for vite under forsta aret); 5) upplevd kvalitet pa information om trafikstorningar
(6ver 77 procent for bonus, under 69 procent for vite under det forsta aret). 6) upplevd
kvalitet pa personalens uppfoérande (6ver 88 for bonus for forsta aret). 7) upplevd kvalitet pa
renlighet pa tdg och jarnvagsstationer (6ver 78 for bonus for det forsta aret och viten under
71 procent under det forsta aret); 8) utvalda fokusomraden; och 9) sarskilda pafoljder fran
fall till fall.

MTR Jota kunde ocksa tjana 2 kronor per kontrollerad resendr om bolagets personal
validerade fler &n 80 procent av biljetterna. Incitamentet skulle kunna vara vart 4-5 miljoner
kronor om alla biljetter validerades. De utvalda fokusomradena skulle, om de infordes,
kunnat ge 7,5 miljoner kronor per ar. Exempel pa sddana omraden var insatser som syftade
till att uppna avtalets tva huvudmal: att 6ka kundndjdheten och att vdrna tillgdngarnas
langsiktiga varde. I avtalet angavs ocksa att SL skulle kunna hdja bonusen {or ett befintligt
kvalitetsincitament. MTR Jota skulle ocksa betala tva typer av boter for icke levererade
tagtimmar. Det forsta var en minskning av ersédttningen fran Malab for tadg som stalldes in.
Den andra var en faktor for kvalitetsincitament som lades till utéver den innehallna
betalningen. Vi saknar uppgifter om storleken pa dessa viten, men de var betydande da de
resulterade i en minskad intékt pa 25 procent fran kontraktet nar MTR Jota var tvunget att
stdlla in mer &n tio procent av tdgen under det forsta kontraktsaret. De instdllda tagen
berodde pa brist pa lokforare och efter ett par manader accepterade Malab en 30-procentig
minskning av tdgavgangarna.

I samband med driftstarten erh6ll MTR Jota en bonus om 12 miljoner kr om den gick enligt
plan. For varje veckas forsening utgick ett vite om 5 miljoner kr.
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Under det forsta aret av nddkontraktet med Transdev for Malartagen erholl tagoperatoren
ersdttning for de faktiska kostnaderna plus ett generellt paslag for tdgoperatdrens gemen-
samma funktioner, vilka var nddvandiga for att utfora trafiken. For dessa tva kostnadsslag
hade operatoren ritt att fa ett vinstpaslag. Darutover listades i kontraktet kostnader som inte
gav ratt till vinstpaslag (t.ex. kostnader for ersattningstrafik) och kostnader som inte gav ratt
till ndgon ersittning alls (t.ex. att operatoren brutit mot avtalet).

Enligt avtalet kunde incitament inforas fran ar 2025. Enligt den foreslagna incitaments-
modellen skulle bonus- och vitesbetalningar endast andra storleken pa vinstmarginalen. I
modellen kunde jarnvagsoperatoren fa bonuspoang om denne presterade bra i punktlighet,
passagerarndjdhet och producerade tagtjanster och den kunde betala viten for otillrackliga
biljettkontroller, tdg som inte holls i skick och instéllda tag. Enligt avtalet utgick inga viten
for installda eller forsenade tag.

Pagatagen

I avtalet med SJ AB om Pagatagen betalades fran och med kalenderaret 2020, resandeincita-
ment per pastigande kund. Tjugo procent av produktionsersattningen under kalenderaret
2019 omvandlades till resandeincitament under 2020. Utover produktionsersattning och
resandeincitament kunde tagoperatoren erhélla ett kvalitetsincitament. Kvalitetsincitament
betalades ut vid utfall 6ver vissa definierade kvalitetsnivaer.®

Kvalitetsincitamentet baserades pa atta parametrar: Den fOrsta avsag faktisk punktlighet och
de 6vriga sju avsag kvalitetsméatningar. Dessa sju parametrar var: 1) information ombord, 2)
utvandig tvatt av taget, 3) helhetsbetyg pa tagvardarna, 4) tagets punktlighet, 5) stidningen
ombord, 6) toaletterna pa tagen, och fragan 7) skulle du rekommendera andra att aka med
Pagatagen pa denna stracka? Parametrarna om punktlighet hade vikten 5 procent och de
ovriga hade vikten 15 procent. Tal for parameter 2-8 berdknades enligt en kvalitetmatning
och avsag medelvardet av de tva matningar som genomfordes per kalenderar.

Respektive parameters index viktades till ett totalt index for samtliga parametrar (1-8) enligt
procenttalen ovan. Om tagoperatoren uppnadde ett pa forhand fastslaget bastal erholl
denne den angivna procentsatsen for parametern. Tex for faktisk punktlighet var bastalet
satt till 92 procent, om tagen uppnadde denna punktlighet erholl operatéren 5 procent. Om
punktligheten var hogre blev vardet for parametern hogre enligt formeln: (Faktiskt tal for
aktuellt kalenderar/Bastal for aktuellt kalenderar) * 100. Om t.ex. alla tag gick pa tidtabell
blev vardet for denna parameter (100/92)*100.

Det maximala kvalitetsindexet for ett ar kunde inte 6verstiga 110 och da erholl tagoperato-
ren en bonus om 10 procent utdver produktionsersattningen.

Parallellt med bonusarna kunde tagoperatoren tvingas betala viten nar det uppstod brister i
utforandet av uppdraget. Fyra brister géllde sjdlva trafiken: installd tur (15 000 kr), delvis
installd tur (7 500 kr), farre antal fordon dn vad som angavs i fordonsplan (7 500 kr), och for
fa tagvardar ombord (1 500 kr per fordonstimme).

% Skanetrafiken, Drift och underhall av Pagatag, dnr 165/2017. Bilaga Allméanna villkor (AV), 2017.
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Tva brister avsag ersattningstrafik med buss, dessa viten var mellan 5 000 och 15 000 kr, t.ex.
en forsenad buss i ersattningstrafik kunde kosta 15 000 kr. En brist avsag bristande rapporte-
ring, vitet var 10 000 kr per paborjat dygn med utebliven rapportering. Fyra brister avsag
dagligt underhall av fordon, utebliven utvandig tvatt, utebliven invandig stadning, dalig
klottersanering och brister i toalettrengtring. Vitena var mellan 2 500 kr och 10 000 kr. Tva
viten vad gallde forebyggande och avhjalpande underhall. Brister i klottersanering och 6vrig
skadegorelse pa stationer gav viten om 2 500 kr per dygn om de inte atgardades inom 24
timmar. Tagoperatoren kunde ocksa betala vite om brister enligt dennes rapport om egen-
kontroll inte atgardades inom tre manader.

Slutligen skulle tagoperatoren betala ett forseningsvite om 15 miljoner kr per paborjad vecka
som trafikstarten forsenades. Vid risk for forsenad trafikstart kunde Skanetrafiken saga upp
avtalet.

Oresundstigen

I avtalet om Oresundstagen fran 2014 var punktlighet och kundnéjdhet kopplade till ekono-
miska incitament.*® Kundnéojdhetsincitament kopplades till tagpersonal, information, och
fordon.

Punktlighet och ersattningstrafik. Om farre dn 84 procent av tagen var punktliga utgick
ingen bonus. Darefter gav varje tiondelsprocentenhet 15 000 kr per manad i ekonomisk
ersdttning. De uppmatta kvalitetsincitamenten kunde tillsammans ge 20 miljoner kr i bonus
under ett ar. Brytpunkterna for att erhdlla bonus var 7 for tagpersonal, 6,1 for fordon, och 6,3
for information. For varje tiondels procents 6kning for varje kvalitetsfaktor erholl operatéren
350 000 kr. Om tagoperatoren erholl bedomningar enligt enkdterna som var vasentligt lagre
an brytpunkten hade bestallaren ratt att siga upp avtalet. Tagoperatoren kunde ocksa
erhélla mindre bonusar om ersittningsbussar togs fram snabbt efter att ett behov uppstod.

Om tag var instéllda utgick viten, som berodde pa strackans langd och antalet fordon. Om
ett fordon inte kordes en kort stracka (<50 km) var relativt lagt (6 000 kr) och om t.ex. tre
fordon inte kordes en stracka som var lang (>200 km) var vitet vasentligt hogre (70 000 kr).
Viten utgick ocksa om trafiken utférdes med for fa fordonsenheter. Om t.ex. en fordons-
enhet saknades gav det viten fran 4 000 till 20 000 kr beroende pa strackans langd. Om det
var for fa tdgvardar pa ett tag utgick viten, som berodde pa hur lang strackan var och hur
manga tagvardar som saknades. Tex om ett tdg kordes en stracka som var langre &n 200 km
med en tagvard for lite var vitet 10 000 kr. Om det saknades ombordservering pa tdg som
skulle ha det utgick vite om 15 000 kr.

Det totala vitet under ett ar for kategorierna ovan kunde ej 6verstiga 50 miljoner kr. Utéver
dessa viten kunde tagoperatoren tvingas betala maximalt 40 miljoner kr om en arlig
kontrollutvarderingen resulterade i en kvalitetspoang som understeg 90 procent av den
avtalade nivan. For varje hel poang utgick vite om 400 000 kr per ar, den avtalade kvalitets-
nivan var satt till 178 poang.

31 Bilaga 10. Incitament och viten. (Saknar uppgifter om artal och utgivare)
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Enligt avtalet med SJ AB om Oresundstagen 2020 skulle 20 procent av ersattningen utgoras
av incitamentsersittning. Incitamenten var av tva typer: incitament kopplad till kvalité och
ersattning for validerade biljetter. Kvalitetsincitamenten kunde om de uppgick till fastslagna
referensnivaer uppga till 175 miljoner kr per ar fordelad pa kundnéjdhet 100 miljoner kr,
tursatta fordon enligt plan 50 miljoner kr, och punktlighet 25 miljoner kr. Valideringen av
biljetter kunde ge 25 miljoner kr. Om trafikforetaget presterade battre &n referensnivaerna
kunde det erhalla upp till 50 miljoner kr mer.>

For kvalitetsvariablerna i kundndjdhetsundersokningen géllde att referensnivaerna var 7,5-
8 pa en tiogradig skala och maximal bonus utgick vid nivaerna 8-8,4. Referensnivan for
tursatta fordon var satt till 98,5 procent. Tursattes farre dn 96 procent utgick ingen bonus.
Detta incitament berdknades for varje dag. For punktlighet var referensnivan satt till 92
procent och miniminivéan var 79 procent.

Vitena i avtalet om Oresundstégen fran 2020 motiverades av att motverka brister som
historiskt hade forekommit i Oresundstagstrafiken. Viten kunde utga av foljande orsaker:
Fyra viten avsag brister i dagligt underhall av fordon, utebliven utvandig tvétt, utebliven
invandig stadning, dalig klottersanering och brister i toalettrengoring. Vitena var 5 000 kr
for dessa kategorier om de inte atgardades inom 24 timmar. Om fordonen inte stadades
ordentligt kunde ocksa s.k. mystery riders anvandas for att sdkerstélla rena fordon.

Tva viten avsag forebyggande och avhjalpande underhall, vitena var mellan 500 kr och 5 000
kr per dygn som felet inte atgardades. Aven i det forebyggande underhallet kunde mystery
riders anvandas.

Anviandandet av mystery riders verkade kunna bli omfattande. Enligt avtalet kunde vitena
for betygsattningen av mystery riders uppga till 1,2 miljoner kr per manad. Brister i rappor-
teringen av instdllda tdg medfoérde dubbelt vite. Bonusar och viten kunde sammantaget inte
uppga till mer an 30 procent den totala ersiattningen under ett kvartal. Bade bonusar och
viten var maximerade till 20 procent av den totala ersattningen.

I nodavtalet med Transdev for Oresundstagen fran 2022 fanns det inga bonusar eller viten.
Ersattningen till tdgoperatoren baserades pa de faktiska kostnaderna for att utfora trafik-
uppdraget med ett vinstpaslag.®

Visttigen

I avtalet mellan Vasttrafik och DSB fanns det stort antal bonusar och viten. Operatorens
ekonomiska ersattning fran bestéllaren bestod av en avtalad fast ersattning, ersattning for
eventuell forstarkningstrafik med tag, ersattning for eventuell ersattnings- eller
forstarkningstrafik med buss samt en ersattning for varje passagerare som registrerade sitt
tardbevis. Resandeincitament utgick pendeltag med totalt 15,6 miljoner kr och for regiontag
med totalt 41,6 miljoner kr. Utdver detta kunde bonus {6r punktlighet och kvalitet over vissa
nivaer erhdllas. Om punktligheten 6versteg 94 procent for pendeltagstrafiken och 95 procent
for regionaltagstrafiken utgick en bonus som kunde ge max 5 procent extra ersattning. Om

32 Oresundstag, Forfragningsunderlag Oresundstag 2020, Bilaga B1, Ersattningar och viten. Rev E.
3 Oresundstag, Avtal. Overtagande och utférande av trafikatagande Oresundstag 2022. Dnr 18/2022-06.02.
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tagoperatoren erholl goda resultat i kvalitetsundersokningar kunde det ge 1-2 procent bo-
nus pa fast ersattning.3

Viten kunde utga av flera olika skal: 1) installd tur, 2) tagoperatdren inte rapporterar kvali-
tetsbrister, 3) trafik utfors med fel tagtyp, 4) trafik utfors med tdg med bristande dagligt
underhall, 5) viten efter fordonskontroller av: information, biljettmaskin, stadning och tvatt
(invandigt och utvandigt) och underhall.’

Vasttrafiks nodavtal med SJ AB fran 2012 saknade bonusar och viten. Enligt avtalstexten
skulle parterna i ett senare skede ta fram regler for viten och bonusar.

Efter att S] AB vann upphandlingen for att skota tagtrafiken for Vasttrafik fran 2015 infordes
flera typer av viten. Vite pa 5 000 kr utgick da en tur stélldes in och trafikforetaget var
vallande enligt Trafikverkets uppgifter. Ett vite pa 5 000 kr utgick for ej korrekt rapporterad
installd tur oavsett om trafikforetaget var vallande eller ej. Om ett eller flera fordon kordes
utan tagvard utgick vite med 4 000 kr per tagvard. Vite kunde ocksa utga for ej uppfylld
kvalitetsniva jamfort med avtalad kvalitetsniva avseende verksamhetsutveckling utgar
enligt foljande. Det arliga vitesbeloppet var mellan 9 miljoner kr och 36 miljoner kr. Vid det
hogsta vitet hade bestéllaren ratt att siga upp avtalet.

Avtalet inneholl ocksa tva typer av incitament. Det forsta var incitament for registrerad
resande och det andra var incitament for kundupplevd kvalitet baserad pa kundnéjdhet.

30 procent av den totala ersdttningen som Trafikforetaget erholl under 2016 omvandlades
fran 1 januari 2017 och framat till resande- och kundndjdhetsincitament. 20 procent av detta
var resandeincitament och 10 procent var uppmatt kundndjdhet. Tre kvalitetsvariabler
mattes: upplevd punktlighet, trygghet/trivsel och information ombord.3¢ 13l

Sammanfattande genomgdang och analys av incitament och viten

Var genomgang visar att det finns systematiska skillnader mellan avtalen vad galler utform-
ningen av incitament och viten. Bonusarna féljer ofta en skala utmed vilken bonusen blir
hogre nar trafikforetagets prestation far en hogre vardering. En del vitesbelopp fungerar
ocksa pa sa satt att gradvisa forsamringar - t.ex. av kundndjdhet - ger hogre viten, men i
regel dr vitena punktviten for bestimda forseelser - t.ex. instdllda tag. Vitesbeloppen for en
forseelse kan uppga till allt fran 500 kr till 40 miljoner kronor.

Effekterna av bonusar och viten har varit mycket olika i avtalen. Nodavtal och koncessions-
avtal saknar i stort sett dessa typer av incitament, men dven i en del andra avtal har de
spelat liten roll. I t.ex. kontraktet med Citypendeln uppgick bonusarna till 2-3 procent av
kontraktsbeloppet och det fanns inga viten efter det forsta avtalsaret. I kontraktet med
Stockholmstag uppgick bonusarna till 2-3 procent av kontraktsbeloppet, och under
kontraktets forsta ar fanns det enbart viten for instdllda tag. I andra kontrakt spelade
incitament mycket storre roll. I t.ex. kontraktet om Pagatdgen fran 2017 kunde bonusarna

% Vasttrafik Forfragningsunderlag Region- och pendeltag i Vast 2010 Dokument C Modellavtal.
% Vasttrafik, Forfragningsunderlag Region- och pendeltag i Vast 2010 Bilaga C5.1 Fordonskontroll.
% Vasttagen, Forfragningsunderlag Tag 2015, Dokument C, Rev A.
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uppga till 30 procent av tdgoperatorens ersittning. I kontraktet om Oresundstagen fran 2020
var bonusarna maximerade till 30 procent och vitena till 20 procent av kontraktsbeloppet.

I de sammanfattande tabellerna 6.3 och 6.4 om avtalen redovisas anvandandet av tre typer
av bonusar och viten: 1) punktlighet och instdllda tag, 2) uppmatt kundndjdhet med enkat-
undersokningar, och 3) andra kvalitetsparametrar. Tabellerna visar avtalens anvandning av
de tre incitamenten i slutet av avtalen. Detta beroende pa att i en del avtal andrades anvand-
ningen av bonusar och viten under avtalets 16ptid. I kategorin andra kvalitetsparametrar
ingdr inte resandeincitament. Dessa har anvants i avtalen for Padgatagen och Vasttagen, och
aven avtalet med Citypendeln for Pendeltdgen inneholl ett litet resandeincitament.

Tabell 6.3. Forekomst av bonusincitament i kontrakt for regional tagtrafik

Regionalt tagtrafiksystem och Punktlighet och Kundndéjdhet Andra kvalitets-

kontrakt installda tag parametrar

Pendeltagen
Citypendeln Ja Ja Ja
Stockholmstag®” Ja Ja Ja
MTR Gammas38 Ja Ja
Malartagen
SJ
MTR Jota® Ja Ja Ja
Transdev
Pagatagen
Arriva Ja Ja
Oresundstagen
Transdev Ja Ja
SJ Ja Ja Ja
Transdev
Véasttagen
DSB Ja Ja
SJ
SJ Ja

% SL, Bilaga 02 Kvalitetsprogram.
3 E24 Bilaga 7 A Rapportering, uppfdljning och avvikelsehantering, 2015-12-04, s. 3-7.
% Appendix 7. Rapportering, uppfoljning och avvikelsehantering, 2020-12-09.
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Tabell 6.4. Forekomst av viten i kontrakt for regional tagtrafik

Regionalt tagtrafiksystem Punktlighet och Kundndjdhet Andra kvalitets-

och kontrakt installda tag parametrar
Pendeltagen
Citypendeln
Stockholmstag*® Ja Ja Ja
MTR Gamma?! Ja Ja
Malartagen
SJ Ja
MTR Jota®? Ja Ja
Transdev
Pagatagen
Arriva Ja Ja
Oresundstagen
Transdev Ja Ja
SJ Ja Ja
Transdev
Véasttagen
DSB Ja Ja
SJ
SJ Ja Ja

En skillnad mellan regionerna ar att for Pdgatdgen och Vasttagen spelar resandeincitament
en stor roll medan man inte har anviant detta incitament i Stockholmregionens trafikavtal
eller for Oresundstagen.

Kontraktens regler for bonusar och viten dndras fran avtal till avtal. Nya typer av bonusar
tillkommer och andra bortfaller. I senare avtal har det t.ex. blivit vanligare med bonus till
tagoperatoren for validering av biljetter. Over tid verkar det som att vitena for installd
tagtrafik har blivit hgre. Kundnojdhetsundersokningar har ocksd kommit att spela en
storre roll och ersétter i en del kontrakt andra kriterier fOr att faststdlla bonusar och viten.

6.3.5 Force majeure, konflikthantering och fortida avbrott

I alla studerade avtal finns det med skrivningar om force majeure eller befriande omstandig-
heter med vissa skillnader i formuleringarna.

Tvistlosning och regler om fortida avbrott skiljer sig vasentligt mellan regionerna och har
forandrats 6ver tiden.

40 SL, Bilaga 02 Kvalitetsprogram.
4 E24 Bilaga 7 A Rapportering, uppfdljning och avvikelsehantering, 2015-12-04, s. 3-7.
4 Appendix 7. Rapportering, uppfdljning och avvikelsehantering, 2020-12-09.
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I alla avtal finns det med en allmén formulering om att en eller bade parterna har ratt att
sdga upp avtalet.

I avtalet med Citypendeln fran 2000 gavs SL rétt att nar som helst under avtalets 16ptid sdga
upp avtalet till omedelbart upphdrande om entreprendren i vasentligt hanseende bryter mot
trafikavtalet, mot de andra avtal som Entreprendren traffar med SL eller mot trafikerings-
avtalet mellan Banverket och SL eller Jarnvagsinspektionens eller Tagtrafikledningens an-
visningar. Eller utan att vasentligt avtalsbrott foreldg, inte uppfyllde av SL, med stod av
avtalet stdllda krav, under forutsattning att Entreprendren inte inom 30 dagar fran skriftligt
papekande harom fran SL vidtog rattelse nar sa kan ske.

I avtalet med Stockholmstag fran 2006 aterkom en néstan identisk ratt for SL att sdga upp
avtalet. SL kunde nar som helst under avtalets 16ptid sdga upp avtalet till omedelbart
upphorande om entreprendren i vasentligt hdnseende brot mot trafikavtalet, andra avtal
hanforliga till trafikavtalet som entreprendren tréaffar med SL, trafikeringsavtalet mellan
Banverket och SL, Jarnvagsstyrelsens anvisningar eller Banverket Trafiks anvisningar; eller
utan att vasentligt avtalsbrott foreligger, inte uppfyller av SL med stod av avtalet eller andra
avtal hanforliga till avtalet stidllda krav och inte inom 30 dagar fran skriftligt papekande
harom fran SL vidtager rattelse ndr sa kan ske. I avtalet fran 2006 gavs dven entreprendren
ratt att saga upp avtalet, men det saknades uppgifter om varfér denne kunde gora det.
Kontraktet inneholl enbart uppgifter om de ersattningar som skulle ges av entreprendren
vid fortida uppsagning.

I avtalen med MTR Gamma fran 2015, MTR Jota fran 2022 och Transdev fran 2024 fanns det
med en allmén formulering om att parterna, utan skyldighet att utge ersattning, hade ratt att
sdga uppavtalet om:

(a) den andra Parten i vasentlig man bryter mot sina dtaganden enligt Uppdragsavtalet
och inte har vidtagit rattelse inom sextio (60) dagar efter skriftlig anmodan med
angivelse av att Uppdragsavtalet annars kan sdgas upp i fortid; eller

(b) den andra Parten forsatts i konkurs, staller in sina betalningar, inleder
ackordsforhandlingar, trader i likvidation, ar foremal for foretagsrekonstruktion eller
annars kan anses vara, eller skaligen forvantas komma, pa obestand.

Dartill gav avtalen SL flera mdjligheter att siga upp avtalet om SL sa 6nskade. I avtalet fran
2015 angavs atta specificerade orsaker, som i en del fall inkluderade fler &n ett skal. Orsa-
kerna att siga upp avtalen avsag: 1) trafikutovaren forlorar nagot tillstand, 2) 6verskridit en
faststalld vitesniva, 3) om force majeure hindrat tagoperatoren att utfora uppdraget under
en period av tre manader, 4) om tagoperatoren eller nagon av denna anlitad underentre-
prendr omfattas av kriterier som anges i 10 kap. 1 § eller 10 kap. 3 § i lagen (2007:1092) om
upphandling, 5) om det bestimmande inflytandet 6ver trafikutdvaren direkt eller indirekt
forandras, 6) om SL hade innehallit betalning till tdgoperatoren till ett belopp som Gversteg
250 miljoner kr, 7) om tagoperatoren under en rullande tolvmanadersperiod hade en egen
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punktlighet understigande nittiofem procent, och 8) om Trafikutovaren agerat bedragligt
genom att t.ex. felrapportera vasentlig information f6r uppfoljningen av uppdraget.

I koncessionsavtalet med SJ AB fran 2017 om Malartagen hade bada parterna rétt att nar som
helst under avtalstiden skriftligen sdga upp avtalet till omedelbart upphorande om den
andra parten i vasentligt hanseende brot mot avtalet och inte vidtog rattelse inom trettio
dagar fran det skriftliga padpekandet.

I avtalet med MTR Jota fran 2020 angavs tio specificerade orsaker som gav Malab ratt att
sdga upp avtalet. Sju orsaker var i stort identiska med de som fanns med i avtalet med MTR
Gamma, fast med dndrade hanvisningar till lagtexter. Orsaken om bristande tidtabellhall-
ning hade tagits bort. Tre nya skal fanns med: en punkt om avtalet brét mot EU regler, en
annan om avtalet forklarades ogiltigt av domstol och en tredje om att entreprenren borde
uteslutits fran upphandlingen.

I avtalet med Transdev fran 2024 gavs SL tio specificerade skal att siga upp avtalet. Nagra
skal hade tagits bort: 1) om Malab hade innehallit betalningar, 2) avtalet forklarades ogiltigt
av domstol och 3) om det skett ett brott mot upphandlingslagstiftning. Tre nya skal hade
lagts till. Ett géllde sakerhetsskyddsoverenskommelser. Ett annat avsag forandringar i tag-
operatorens ledning som kunde medfora negativ inverkan pa Sveriges sakerhet. Ett tredje
géllde om tagoperatoren eller dess foretradare var forbjuden att fullgora uppdragsavtalet
med beroende pa sanktioner.

I avtalet om Pagatagen fran 2016 ges exempel pa vasentliga avtalsbrott vilka kan foranleda
Skénetrafiken att bryta avtalet. Tagoperatoren forlorar ett tillstand, uppdraget utfors i strid
mot tillamplig lagstiftning, bryter mot Skanetrafikens varderingar, tdgoperatoren tvingas
betala ett vite om minst atta procent for ett delkriterium under sex manader i f6ljd, om
trafikstarten forsenas, eller om Transportstyrelsen gor omfattande anméarkningar. Avtalet
kunde ocksa sdgas upp i fortid om tdgoperatoren gick i konkurs eller om nagot av de
forhallanden som raknas upp i 10 kap. 1 och 2 §§ LUF. Tagoperatoren ges ingen majlighet
att bryta avtalet i fortid.*

I avtalet om Oresundstagen med Veolia fran 2014 kunde tgoperatdren avbryta kontraktet i
fortid om bestéllaren inte betalade ut utlovade ersattningar. For bestdllaren fanns det flera
skdl som kunde &beropas for att avbryta kontraktet: 1) tdgoperatoren forlorar ett tillstand, 2)
om tagoperatoren bryter mot sina forpliktelser i avtalet eller beter sig illojalt mot bestéallaren,
3) om tagoperatoren far valdigt 1dga betyg i kvalitetsmatningar, eller om 4) tdgoperatren
gar i konkurs.*

I avtalet mellan bestdllaren och SJ AB fran 2019 angavs betydligt fler skal dn i avtalet fran
2014. Bestallaren kunde saga uppavtalet i fortid om: 1) tagoperatoren forlorar tillstand for att
genomfora trafikdtagandet, 2) trafikatagandet utfors i strid mot tillamplig lagstiftning, 3) om

4 Skanetrafiken, Drift och underhall av Pagatag, dnr 165/2017. Bilaga Allménna villkor (AV), 2017.
#4 Avtal om utférande av Oresundstagtrafik mellan Region Skane mfl och Veolia Transport Sverige AB, 2014.
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trafikforetaget uppnar ett maximalt vite, 4) trafikstarten forsenas, 5) trafikforetaget inte upp-
fyller kontraktsrattsliga arbetsvillkor, 6) tAgoperatoren erhaller omfattande anmarkningar
fran Transportstyrelsen eller Trafik- och Byggestyrelsen, 7) tdgoperatoren omfattas av om-
staindigheter som framgar av 11 kap. 1, 2—4 §§ i LUK, 8) tdgoperatoren borde ha uteslutits
fran upphandlingen beroende pa regler i LUK, 9) avtalet har varit foremal for en dndring
som inte &r tilldten i LUK, och 10) Sverige har brutit mot EU-regler om tilldelning av
koncessioner.

Niér Veolia kom tillbaka i ett ndavtal som tagoperator for Oresundstagen efter att SJ gett
upp trafiken var relativt fa orsaker angivna som skal for fortida avbrott. De var: 1) tag-
operatoren forlorar tillstand for att genomfora trafikdtagandet, 2) uppdraget utfors i strid
mot tillamplig lagstiftning, 3) tAgoperatoren erhaller omfattande anmarkningar fran
Transportstyrelsen eller Trafik- och Byggestyrelsen, vilka riskerar mgjligheterna att utfora

trafikdtagandet, 4) tdgoperatoren omfattas av omstandigheter som framgar av 11 kap. 1, 2
och 4 §§i LUK.

I avtalet mellan Vasttrafik och DSB fran 2010 angavs foljande orsaker som skal for upp-
sdgning av avtalet: Om en part gor sig skyldig till vasentligt avtalsbrott har den andra parten
ratt att siga upp avtalet. Om OperatOren sager upp avtalet enligt denna bestammelse skall
uppsdgningstiden vara sa lang att oldgenheterna for resendrerna minimeras. Som vasentligt
avtalsbrott av tdgoperatoren raknas bland annat: 1) att trafiken inte uppnar avtalad volym

(ej ringa avvikelse), 2) att avtalade kvalitetskrav vasentligen underskrids, 3) att trafiken inte
bedrivs pa ett miljdanpassat satt, och 4) att punktligheten under lang tid ar dalig, och att
Operatoren inte visar intresse for eller saknar formaga att forbattra detta.

I nédavtalet med som tecknades mellan Vasttrafik och S] AB 2012 gavs endast ett skal for
fortida uppsagning. Bestallaren kunde enbart siaga upp avtalet under perioden fram till
trafikstart.

I avtalet mellan SJ och Vasttrafik fran 2015 fanns det med foljande avtalsbrott vilka kunde
foranleda att avtalet avbrots: 1) tdgoperatoren gar i konkurs eller liknande, 2) brister i upp-
handlingen orsakade av leverantoren enligt 10 kap. 1 och 3 §§ LUF, 3) det fanns ocksa en
allman formulering som sade att som vésentligt avtalsbrott raknas ocksa upprepade avtals-
brott som inte enskilt skulle ha bedomts sdsom véasentligt. Detta kan exempelvis rora all-
varliga brister i leveranskvalitet under en langre tid.*

Sammanfattning om skal for fortida uppsagning

I de flesta avtalen har bestallaren betydligt fler mojligheter an tagoperatoren att sdga upp
avtalen. De tidigare avtalen inkluderar farre orsaker till fortida avbrott dn de senare. I tidiga
avtal fran perioden 2000-2014 angavs i regel 3—4 skal for bestéllaren att avbryta avtalet. I
flera av dessa avtal antydde skrivningen att det kunde finnas fler orsaker som inte specifi-
cerades. I senare avtal fran 2015-2022 listades fran 3-11 orsaker till att ett kontrakt kunde

4 Vasttrafik, Forfragningsunderlag Tag 2015. Dokument C. Rev A., 2014.
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avbrytas. En del av de nya orsakerna hanger samman med det férdandrade sakerhetslaget i
Europa. Nodavtal har ocksd — med undantag for Transdevs avtal om Malartagen fran 2022 —
farre orsaker till fortida avbrott an upphandlade avtal.

For tagoperatoren ges, i de fall denna majlighet finns, enbart en allman mdjlighet att avbryta
avtalet medan bestéllaren kan hanvisa till flera olika skal till att avbryta avtalet. De kan
klassificeras enligt vad som framgar av tabell 6.5.

Tabell 6.5. Skal till att kontrakt for regional tagtrafik kan avbrytas i fortid

Kategori Skal Antal
Brott mot regelverk Tillstdnd saknas

Anmarkning fran Transportstyrelsen etc

Fel i upphandling

Brott mot tillamplig lagstiftning

Brott mot EU-regler

Avtal forklaras ogiltigt av domstol

Sanktioner

8

8

5

3

2

1

1
Negativ paverkan pa svensk sakerhet 1
Tagoperatorens agarforhallanden  Konkurs 3
Bestammande inflytande forandras 3

Utférande av trafiken (process) Dalig miljoanpassning 1
Forsenad trafikstart mm 2

Brister i arbetsratten 1

Bedréglig felrapportering 3

2

Bryter mot bestéllarens varderingar
eller &r illojal

Resultat av trafikuppdraget Dalig kvalitet
Otillracklig trafik

Forsenade tag

a N B O

Upprepade viten

Brott mot regelverk — lagar och férordningar, myndighetsévervakning, EU-regler m.m. — dr
den vanligaste orsaken som anges for att avbryta ett avtal. Notera ocksa att i de flesta avtal
som anger fel i upphandlingen anger tva olika mdjligheter till att det har blivit fel i upp-
handlingen. En annan ofta namnd orsak till att i fortid avbryta ett kontrakt &r att resultatet
av tagtrafiken har blivit simre &n forvantat.

6.4 Overgripande analys och slutsatser

Kontrakten inom den regionala tagtrafiken i de tre storstadsomradena har inte utvecklats pa
ett entydigt satt vad galler komplexitet och fullstandighet. Kontrakten har blivit mer full-
standiga pa foljande satt: 1) de anvander oftare mer objektiva kriterier for att verifiera hur
trafikforetaget skoter sitt uppdrag (experters okuldra besiktningar har ersatts av studier med
standardiserad metodik eller kundnd&jdhetsenkater); 2) skélen for fortida kontraktsavbrott ar
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mer explicita i senare jamfort med tidigare kontrakt, och 3) kundndjdhet spelar genom-
gaende en storre roll i senare kontrakt &n i tidiga kontrakt.

Kontrakten har ocksa blivit mer komplexa och i manga fall mer ofullstandiga beroende pa:
1) att bestéllaren kan avbryta ett kontrakt av manga fler skil, 2) antalet bonusar och viten
har blivit fler, och 3) brister som kan orsaka viten kan eskalera till avtalsbrott.

Malen i kontrakten har blivit mer operationella i Stockholmsregionen och i Skaneregionen.
Avtalen har gatt fran att vara relativt 6vergripande och svara att uppfylla till att bli mer
specifika och léttare att uppna for trafikforetaget. I Vastra Gotalandsregionen ar malen i
avtalen inte lika operationella jamfort med de tva 6vriga regionerna. I bade det forsta och
det senaste avtalet fanns det med 6vergripande mal som lag utanfor tdgoperatorens kontroll.

En stor fordel med den 6kade fokuseringen pa kundndéjdhet ar att kontrakten i betydande
utstrackning har en klar koppling mellan malet ndjdare kunder till incitament i form av
bonusar och viten och en vedertagen undersokningsmetod.

Trots att personalovergangar har visat sig vara ett stort problem i samband med byten av
tagoperatorer hanteras fragan snarast simre i senare kontrakt an i tidigare kontrakt.

Anvandningen av mystery riders anvands i ett fall pa ett ur metodsynvinkel tveksamt satt.
Mystery riders anses vara ett resurssnalare alternativ till enkdtundersokningar om ett fore-
tag vill undersdka hur exempelvis kundkontakter fungerar. I kontraktet for Oresundstagen
fran 2020 kunde beddmningar fran mystery riders orsaka viten for operatoren. Sjdlva upp-
lagget med mystery riders ar inte val lampat for detta eftersom de inte representerar ett
statistiskt sdkerstallt urval av individer. Att utga fran att ett trafikforetag ska tillgodose en
eller nagra fa mystery riders leder darfor fel.

De upphandlade regionaltagskontrakten i de tre regionerna har inte rort sig i riktning mot
en enhetlig utformning. Nyare kontrakt for en viss tagtrafik uppvisar stora skillnader
jamfort med tidigare kontrakt, kontrakt i en region ér till stora delar annorlunda utformade
an kontrakt i en annan region. De s.k. nddkontrakten dr betydligt mindre omfangsrika och
lattare att 6verblicka for bestallare och utforare.

7. Fallstudie B: Vinterunderhall av vagar

7.1 Inledning och bakgrund

Det svenska vagnatet bestar sammantaget av 623 200 km vag, fordelat pa 98 000 km statliga
vagar, 43 000 km kommunala bilvagar och gator, 74 400 km enskilda vdgar med statsbidrag
och 407 100 km enskilda vdagar utan statsbidrag. Harutover finns dven statliga, kommunala
och enskilda cykelvagar om 25 800 km. ¢ I Sverige ar Trafikverket ansvarig for den langsik-
tiga planeringen av infrastruktur for bl.a. vagtrafik samt for byggande och drift av statliga

4 Sveriges Kommuner och Regioner, Fakta om svenska vagnatet — Drift och underhall.
https://skr.se/skr/samhallsplaneringinfrastruktur/trafikinfrastruktur/driftochunderhall.291.html, publicerad
2022-10-31.
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vagar. Enskilda vaghallare och kommuner ansvarar for enskilda végar respektive kommu-
nala vagar. Skotsel och underhadll av vag utfors inte av myndigheten, utan upphandlas i
konkurrens. Underhéllsuppdragen fordelas pa ca 110 geografiska omraden f6r basunderhall
av vag. Ett omrade kan besta av 55-175 mil vag och avtalen med entreprendrerna som an-
svarar for underhéllet har en varaktighet pa fyra ar med mdajlighet till forlangning. Bas-
underhall av vdg omfattar en rad kortsiktiga atgarder for att halla vagarna 6ppna for trafik,
bl.a. snorojning, halkbekampning (isrivning, sandning och saltning och friktionsmétning),
skotsel av vagar och rastplatser, rojning och slatter av sidoomraden, byte av skadade
vagmarken och vagracken m.m. Utforande entreprenorer maste ha ett kvalitetssystem och
det finns ett detaljerat regelverk som styr hur kvalitetskontrollen ska ga till.+

Basunderhallet av vag skottes tidigare av ddvarande Vagverket, men redan under 1992
genomfordes en omorganisation av Vagverket och en reform av drift och underhall av vag.
Dessforinnan skottes underhallet i huvudsak av myndigheten sjdlv i egen regi och med egna
resurser. Driftsuppdragen konkurrensutsattes successivt och i dag utfors basunderhallet
uteslutande av externa leverantorer. Kontrakt upphandlas i konkurrens genom oppet
anbudsforfarande (jfr 6 kap. 2 § LOU).

For varje upphandling av underhéllstjanster finns upphandlingsdokument innefattande bl.a.
de kontraktsvillkor som anbudsinfordran avser. Kontrakten bendmns “Basunderhall vag”
och upphandlas med en kontraktstid pa fyra ar med majlighet till férlangning med ett eller
tva ar. Det huvudsakliga kontraktsforemalet dr vintervaghallningen saval resursmassigt
som ekonomiskt. For narvarande finns 108 baskontrakt vag fordelat pa 11 driftentreprendrer
i de 110 geografiska driftomrddena. I allt vasentligt ar underhéllskontrakten de samma for
de olika omradena, dven om det férekommer regionala skillnader baserat pa olika
parametrar, samt att det funnits versionsskillnader mellan de skilda kontrakten med hansyn
till nar avtalen ingicks. Den mall for baskontrakt som har studerats kommer att successivt
borja tillampas fran 2025 och det kan alltsa for narvarande finnas kvar dldre kontrakt.

7.2 Granskning av basunderhallskontraktet

Som i alla kontrakt géller det att hitta en lamplig balans mellan & ena sidan kapacitet, resul-
tat och & andra sidan kostnader. Vintervader ar av hogst varierande karaktar och under-
héllstjanster later sig svarligen planeras langt i forvag pa sadan detaljniva att tjansterna pa
grundval av sddan information kan upphandlas och avtalas om pa detaljniva. Med hansyn
till vinterns karaktér innehaller avtalet en berdakningsmodell for ersattningen som bygger pa
tva delkomponenter. En komponent som beskriver vadret under vintersdsongen och en
komponent som kopplar ihop beskrivningen till atgarder eller resursinsatser. Insatsernas
omfattning och nar de utfors dr d&ven beroende av vilken vagklass som vdgen har (vagklass
1-5). Utférandet av vinterunderhallet {0ljs upp av en tredje part som upphandlats av
Trafikverket. Kontrollerna avser om entreprendrerna startar i rétt tid, om t.ex. plogning ar

47 Trafikverket, https://www.trafikverket.se/resa-och-trafik/underhall/sa-skotervi-vagar/, hamtat 2025-03-06.
4 Angaende bolagisering av Vagverkets produktionsorganisation och utvecklingen av bestéllarfunktionen se
prop. 1993/94:180, s. 31 £.
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klar i ratt tid och att resultatet blir som avtalats, bl.a. genom att fordon ska vara utrustade
med gps-sandare for att i efterhand kunna kontrollera var de har varit.

Underhallskontrakten baseras pa standardavtal frdn Féreningen Byggandets Kontrakts-
kommitté (BKK), ABT 06, dvs. Allmdnna bestimmelser {for totalentreprenader avseende
byggnads-, anlaggnings- och installationsarbeten. ABT 06 ar i normalfallet avsedda att
anvandas vid upphandling och avtal avseende entreprenader som ska utféras som total-
entreprenad, dvs. ndr projekteringsansvaret for entreprenaden ligger pa utforaren.
Kontraktsvillkoren for Basunderhall Vag avviker i manga hanseenden fran bestammelserna
i ABT 06 och med hansyn till den i sammanhanget mycket detaljerade styrningen av hur
tjansterna ska utforas kan det redan pa den grunden sattas i frdga om och hur langt projek-
teringsansvaret for leverantoren i verkligheten stracker sig. Kontraktsbestimmelserna
kompletteras av administrativa foreskrifter som ansluter till AMA AF 12.#

Utvarderingskriteriet av anbud ar i allt vasentligt ligsta pris under en berdknad 6-arsperiod
(inkl. option om forlangning) och ersattningen berdknas utifran den ovan angivna modellen
dar vadermodellen kopplas till atgarder och dar mangden i allt vasentligt styrs av vader-
modellen, dvs. det dr behovet enligt vadermodellen som styr avropet.

Med héansyn till att leverantorerna endast utvarderas pa anbud, varderas inte eventuella
kvalitetsskillnader mellan anbuden. I stillet innehaller kontraktet mycket detaljerade
bestammelser om hur och nar tjansten ska utforas och vilket resultat som ska uppnas. Det
forekommer inga incitament i kontraktet for battre prestationer dn vad som foljer av
avtalsvillkoren. Detta medfor dven att balansen i kontraktet mellan parterna kan framsta
som belastande for leverantoren. Bl.a. finns det en omfattande skyldighet f6r entreprendren
att utge skilda kontraktsvite, dvs. beloppsmassigt forbestimda skadestand for vissa i forvag
angivna avvikelser fran kontraktsskyldigheterna. Vitesskyldigheten omfattar

. Vite vid for sent uppfyllda krav som anges i kontraktet.

. Vite avseende tillhandahallande av handlingar och uppgifter fran entreprendren
under entreprenadtiden.

. Vite avseende ID06 fOr varje person som vid bestéllarens kontroll inte bar giltigt
ID06-kort och legitimation kopplat till ID06 eller motsvarande kontrollsystem.

. Ovriga viten inkl. vite vid 6verlast, vite avseende brister i arbetsmiljén och
sakerhet
. Viten vid ej uppfyllda krav omfattar vite vid ej uppfyllda bemannings- och

kompetenskrav, vite vid ej uppfyllda krav som anges i Standardbeskrivning for
Basunderhall Vag (SBV), vite vid overtradelse av antidiskrimineringslagstiftning,
vite avseende sysselsdttningskrav, vite avseende klimatkrav.

# Tillaggstjanst till AMA (Allmén material- och arbetsbeskrivning) som ar ett referensverk for att uppratta och
lasa tekniska beskrivningar. AMA AF 12 (numera ersatt av AMA AF 21) &r ett referensverk som anvands néar
administrativa foreskrifter uppréttas for ett kontrakt.
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Entreprenadavtalet innehaller inga ekonomiska incitament utover bonus for sysselsattnings-
skapande atgarder med anledning av kontraktet. Det finns emellertid ersattningsjusteringar
for forandringar av drivmedelspriser och sarregler nar andrings- tilliggs- och avgaende
(ATA) arbeten ska ersittas enligt sjalvkostnadsprincipen for arbete pa 1dpande rakning i
ABT 06.

Trafikverket ges i kontraktet en ensidig ratt att utover bestaimmelserna i 8 kap. ABT 06 hiava
avtalet savitt avser aterstdende arbeten om

. entreprendren inte foljer gallande skyddslagstiftning, arbetsmiljovillkor och
arbetsmiljolagar

. entreprendren i sanningsforklaringen fortigit en lagakraftvunnen dom avseende
diskriminering

d entreprendren allvarligt har brustit i efterlevnad av arbetsrattsliga villkor

d det hos entreprendren eller underentreprendrer som inte bytts ut under

avtalstiden uppkommit en situation som i samband med upphandlingstillfallet
skulle ha medfort skyldighet eller mojlighet att utesluta leverantoren fran
upphandlingen enligt upphandlingslagstiftningen

. entreprendren eller i vissa fall aberopade leverantorer, ar foremal for
sanktionsbestammelser

d entreprendren lamnat osanna uppgifter under anbudstiden om forhallanden som
hade kunnat medféra uteslutning enligt upphandlingslagstiftningen, eller om
entreprendren lamnat oriktiga uppgifter eller senare om sddana férhallanden
som hade kunde medfora uteslutning eller forkastande av anbud med anledning
av kvalificeringskrav, FSR-forordningen, FDI-lagen eller sanktionsbestimmelser

. entreprendren blir foremal for sanktionsavgift enligt FDI-lagen

. entreprendren under avtalstiden inte befinns uppfylla kvalificeringskrav som
stalldes vid upphandlingen av kontraktet och inte utan drojsmal efter skriftlig
anmodan vidtagit rattelse.

Entreprendren har emellertid utover bestaimmelserna i ABT 06 ingen motsvarande ratt att
hava kontraktet. Tvartom ar entreprenorens havningsratt inskrankt sa att den inte kan
aberopas i handelse av kris-, beredskaps- eller krigssituationer. Sadana handelser skulle i
normalfallet ansetts ha kunnat vara grund acceptabla forseningar, objektiva hinder for utfo-
randet i enlighet med principerna om force majeure. Férutom havningsbestimmelserna
finns inte nagon rattighet for endera parten att ensidigt saga upp kontraktet till fortida
upphorande.
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7.3 Overgripande analys och slutsatser

Det ar uppenbart att basunderhallsavtalet syftar till att 4&stadkomma bl.a. ett vintervags-
underhall som sa langt som majligt, med hansyn till tillgangliga budgetmedel, uppfyller
kraven pa framkomlighet och sikerhet. Aven om tjinsten i sig madhidnda kan framsta som
okomplicerad &r inte entreprenadavtalet det — det &r i sig synnerligen detaljerat och kom-
plext. Huvudsakligen avser avtalet forvisso att adressera sjdlva underhéllet i sig, men det ar
aven utformat sa att det tar hansyn till och soker uppna andra krav dan upphandlings-
foremalet.

Avtalet reglerar dven inte bara resultatet, utan dven sattet pa vilket resultatet ska uppnas
samt att andra malsattningar, t.ex. sysselsattning ska uppnas. Huruvida dessa krav ar
forenliga med underhallsintresset och ar effektiva dr ndgot som kraver en ndrmare analys,
men ligger utanfor syftet med denna studie. Tidigare forskning har emellertid visat att det
inte ar andamalsenligt att stalla krav pa saval ett resultat som att samtidigt detaljstyra hur
resultatet ska uppnas — atminstone om det finns ett intresse att uppna ett effektivt resultat
(se Spagnolo, 2006, for ett utforligt resonemang). Komplexiteten kan dven forklaras av andra
faktorer.

Till att borja med kan konstateras att ersattningsmodellen inte har ndgra incitament for att
sanka materialkostnader eller incitament for att prestera Gverprestationer i forhéllande till
grundkrav (t.ex. om snorojning utfors korrekt snabbare dn vad som kravs). Orsaken till
avsaknad av incitament dr oklart, men maste forutsittas i grund bygga pa att det bestéllaren
inte anser vara forenat med ett tillkommande varde att tjansten utfors battre eller snabbare i
forhallande till vad som foljer av avtalet. Vidare kan avsaknad av incitament forklaras av att
sddana kontraktskonstruktioner i sig har varit férhallandevis ovanliga i svensk entreprenad-
ratt, men i dansk entreprenadratt har pa senare tid inforts nya ersiattningsmodeller, bl.a.
bonus for sankta kostnader eller snabbare leveranser. I Sverige har forvisso pa senare tid en
samverkansform inom entreprenadomradet utvecklats som bendmns partnering som ar ett
mer strukturerat och resultatinriktat samarbete.*® En fordel med att arbeta med incitaments-
avtal dr att avtalen kan goras mindre komplexa och i stéllet fokusera pa kvalitetskrav, tider
m.m.

En annan forklaring till detaljrikedomen och omfattningen av kontrakten skulle kunna for-
klaras av den kritik som Riksrevisionen tidigare riktat mot Trafikverket nar de anforde att
kostnadsoverskridanden mellan upphandlade och slutférda kontrakt var stora (ndgot mer
an 40 procent), och att det fanns systematiska skillnader som Trafikverket borde analysera
ndrmare for att minimera kostnadsoverskridanden.’® Huvudproblemet vid den tidpunkten
var att Riksrevisionen ansag att det fanns en stor utmaning att med tillracklig precision i
upphandlingsdokumenten kunna uppskatta det kommande underhallsarbetet genom att
anvinda historiska erfarenheter och kannedom om det aktuella driftomradet. Salunda borde
historiska data lagras och goras tillgangliga for att battre kunna uppskatta behovet.

%0 Se Samuelsson, P. & Jutterstrom, M., Entreprenadritten (2024, version 1, JUNO), under rubriken 6.1.
51 Riksrevisionen, Drift och underhdll av statliga vigar — betydligt dyrare in avtalat, Granskningsrapport till
Riksdagen, dnr 3.1.1-2018.0980, RIR 2019:24, 2019-09-06, s. 5 £.
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En tredje forklaring till komplexiteten i avtalen ar att Trafikverket, som ovan ndmnts, inte
langre har nagon egen kapacitet att utfora basunderhallet, utan att alla underhallsarbeten
upphandlas av tredje man. Huruvida detta i sig dr en lamplig ordning torde krava en in-
gaende analys av vilket resultat som skulle kunna uppnés om arbetet utfordes i egen regi. Pa
ett allméant plan finns det flera faktorer som talar for transaktionskostnader som tillkommer
vid utkontraktering blir véasentligt storre an nar t.ex. en organisation utfér samma verksam-
het i egen regi (jfr Coase, 1937 och Arrow, 1974).>2 Visserligen kravs en effektiv lednings- och
styrningsstruktur for att detta ska kunna fungera val och vara béttre an alternativet att kopa
in tjanster externt (jfr Alchian & Demsetz, 1972 samt Jensen & Meckling, 1976). Fragan ar om
myndigheter kan likstdllas med foretag i det hanseendet.® I vart fall finns inte samma incita-
mentsstrukturer hos myndigheter som hos privata foretag, varfor det inte nédvandigtvis
kan anses vara ett alternativ att utvardera utfall av upphandlingar med vad som hypotetiskt
skulle ha varit fallet (om en sddan uppskattning alls &r mdgjlig att gora) om tjansterna hade
producerats i egen regi. Vad som i sa fall aterstar ar att jaimfora olika kontraktskonstruktio-
ner med varandra, t.ex. incitamentsavtal vs detaljstyrda kravstdllningar m.m.

8. Fallstudie C: Stadtjanster

8.1 Inledning och bakgrund

Offentlig upphandling av stadtjanster (eller lokalvard, ibland dven kallade Facility
Management-tjanster) gors av bl.a. kommuner och regioner i Sverige sedan mitten av 1990-
talet. Aven om t.ex. storstadskommuner i regel upphandlar stadtjanster fran externa leve-
rantorer, ar det fortfarande vanligast i flertalet kommuner att skota detta i egen regi. Enligt
Thomas Kronstahl, styrelseledamot i branschorganisationen Stadbranschen Sverige och kon-
sult at olika upphandlande myndigheter, har ndrmare 90 procent av alla kommuner med
under 25 000 invanare majoriteten av sin stadning i egen regi. Totalt hanterar 70-75 procent
av alla kommuner, sett till antal, mestadels stadning i egen regi, &ven om de ofta handlar
upp nagon del eller ndgon typ av stadtjanst, t.ex. fonsterputs, via offentlig upphandling. I en
del fall géor kommunen/regionen en upphandling av ramavtal, som sedan olika offentliga
verksamheter kan vilja att utnyttja, sdvida de inte valjer att i stdllet skota lokalvarden i egen
regi.

Eftersom dven privata foretag anlitar externa stadforetag finns det en stor marknad. I en
rapport fran arbetsgivarorganisationen Almega Serviceforetagen (2024) berdknades att det

52 Coase utvecklade redan 1937 en teori om varfor foretag dr battre skickade att utfora vissa verksamheter mer
effektivt &n marknadsmekanismen. Arrow (1974) diskuterar gréanserna fér marknadsmekanismen och dess
formaga att hantera komplexa ekonomiska interaktioner och dar féretag uppkommer som en reaktion pa
marknadsmisslyckanden. Marknader fungerar effektivt nar transaktioner ar enkla och informationen ar allméant
tillgéanglig, men i takt med att komplexiteten 6kar kan behovet av att internalisera transaktionerna oka for att
kunna mera effektiv hantera ekonomisk koordination.

5 Alchian & Demsetz (1972) lyfter fram ett av foretagens fraimsta funktion, namligen férmégan att framja
samarbete mellan specialister dar féretaget ar den centrala aktdren i produktiv samarbetsprocess. Har finns dock
en utmaning i att astadkomma en organisation som sékerstéller att ledningen agerar enligt vad som ar bést for
organisationen som helhet snarare &n sina egna intressen. Jensen & Meckling (1976) lyfter fram betydelsen av
“agency costs” och agent- och principalproblematiken. Agarstruktur, incitamentsprogram och aktiv styrning av
bolag paverkar hur vil organisationen fungerar gentemot dess intressenter.
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2023 fanns drygt 4 300 verksamma stad- och Facility Management-foretag i branschen, med
totalt ca 51 000 anstallda. 30 procent av dessa foretag deltog i en offentlig upphandling
under 2022/2023, en 6kning jamfort med 2021, men en nedgang fran tidigare nivaer pa 42—49
procent for ca tio ar sedan. I en tidigare undersokning (Almega Stadforetagen, 2022) konsta-
terades dock att alla de stora foretagen, med 6ver 250 anstdllda, hade deltagit i offentliga
upphandlingar. Den viktigaste anledningen till att inte delta i upphandlingar uppgavs vara
fokus pa lagsta pris. Over 80 procent av de féretag som deltagit i upphandlingar uppgav
ocksa att de varit med om att det antagna anbudet varit orimligt lagt. Almega Service-
foretagens undersokning visade ocksa att nastan 60 procent av de verksamma foretagen
tycker att den offentliga upphandlingen i branschen fungerar daligt eller mycket daligt.
Bland de regelomraden som anses paverka foretagens tillvaxtmdojligheter mest placerade sig
regler kring anstdllning och uppsédgning, sjukloneregler och regler kring offentlig upp-
handling i topp.

Att hitta personal, sarskilt med ratt sprakkompetens, betraktas som ett stort problem i
branschen. 2023 ars hojning av det s.k. 16negolvet for arbetskraftsinvandring fran lander
utanfor EU, som skulle stimulera arbetssokande svenskar att ta dessa jobb i stéllet, anses ha
forvarrat situationen, eftersom det dr fa av dessa som faktiskt vill arbeta inom sektorn. Over
30 procent av foretagen som deltagit i Almega Serviceforetagens undersokning uppgav
ocksa att de under det senaste aret konkurrerat mot eller kommit i kontakt med aktorer som
de misstanker dgnar sig at arbetslivskriminalitet.

I en upphandlingsvagledning som 2018 gavs ut gemensamt av Almega Stadforetagen,
Kommunalarbetareférbundet och Fastighetsanstdlldas Forbund ar prispress och brist pa
kvalitetskrav mycket vanligt vid upphandlingsprocessen. Enligt Thomas Kronstahl pa
Stadbranschen Sverige ar upphandling med fokus pa lagsta pris fortfarande vanligt, men
har 4nda minskat i betydelse de senaste aren. I stallet har det blivit vanligare att i upp-
handlingar beddma saval pris som erbjuden kvalitet, dar det senare kan inkludera orga-
nisation, utbildning och miljoanpassningar. Incitamentavtal 4r mycket sdllsynta, daremot
inkluderas ofta mangder av viten, som dock sallan tillampas i praktiken. Uppfoljningen i
avtalen varierar men kan inte sallan vara valdigt begransad, vilket anses gynna oseriosa
aktorer. Trots missndje och andra brister med leverantorer ar det sillsynt att kontrakt
avslutas i fortid. Néar det sker ar det oftast i samband med att optionsar ska aktiveras.
Problemen med oseridsa aktorer tenderar att vara storst i entreprenadavtal fran mindre
bestallare, dar trosklarna for intrade kopplat till omsattningskrav, referenser m.m. ofta ar
lagre.

Som ett satt att bidra till att komma till ratta med bristerna i branschen har aven Stad-
branschen Sverige publicerat vagledningar, den senaste fran 2023. I denna pekas stad-
branschen ut som en av riskbranscherna nér det géller svart arbetskraft. Det sdags vidare att
en majoritet av de seriosa foretagen inte ens lamnar anbud at offentlig sektor eftersom de
upplever att det ar svart att konkurrera med de oseridsa anbudsgivarna. Anvandningen av
underentreprendrer, ofta i flera led, bedoms vara en riskfaktor f6r forekomst av svarta loner.
I vagledningen ges rad om hur leverantorer bor kontrolleras i forvag. Det framhalls ocksa att
taktiskt uppfoljning av de krav som stélls ar ett maste om man vill minska risken att fa in
oseri0sa foretag. Farre krav som faktiskt f6ljs upp ar att foredra framfér manga krav som
inte kontrolleras. I den tidigare nimnda upphandlingsvégledningen fran arbetsmarknadens
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parter (Almega Stadforetagen, Kommunalarbetareforbundet och Fastighetsanstalldas
Forbund, 2018) ges rekommendationer for alla steg i en upphandlingsprocess, vilka krav
som ar rimliga att stélla, vilka olika prismodeller som kan anvandas, hur man kan véaga
samman pris och kvalitet, gora uppfoljning m.m.

Upphandlingsmyndigheten har tagit fram hallbarhetskriterier, bl.a. avseende kemikalie-
anvandning, miljdarbete och leveranskedjor, inom omradet stadning som upphandlande
organisationer har méjlighet att anvianda sig av i sina upphandlingar (Upphandlingsmyn-
digheten, 2025c¢). Det finns ocksa en sammanstéllning av arbetsrattsliga villkor som kan
stdllas som villkor vid upphandling av stadtjanster, for att forstarka atgarder mot osund
konkurrens och oskailiga arbetsvillkor (Upphandlingsmyndigheten, 2025a). Kopplat till detta
har myndigheten ocksa publicerat indikatorer som kan anviandas i en beddmning av om det
finns risk for oskaliga arbetsvillkor (Upphandlingsmyndigheten, 2025b). Myndigheten har
ingen kunskap om hur manga upphandlingar som kriterierna anvéands i eller hur upp-
handling av stadtjanster forandrats 6ver tid.

Forskningsmassigt tycks det inte finnas sarskilt manga studier pa omradet, atminstone inte
vad géller upphandlingskonkurrens och utveckling av avtal gdllande stadtjanster. I en dldre
rapport av Antonsson, Schmidt & Herlin (2008), publicerad av IVL Svenska Miljoinstitutet,
gjordes en intervjubaserad kartlaggning av upphandlares (daribland dven privata foretag)
och entreprendrers syn pa upphandling av stadtjanster, med fokus pa arbetsmiljokrav. Den
leder till slutsatsen att det finns en positiv syn pa att i upphandlingar inkludera krav pa vit
arbetskraft, miljoanpassningar och rimliga arbetsvillkor {or stadare. Som namnts ovan finns
hos Upphandlingsmyndigheten publicerade rekommendationer om den hér typen av krav.

Under 2000-talet har den nordiska stadstandarden INSTA 800 utvecklats och borjat anvan-
das i allt storre utstrackning, inte minst av offentligt upphandlande aktorer. Med hjalp av
standarden kan man precisera vilken kvalitetsniva som ska uppnas pa olika delar av ett
stidomrdade. Standarden anger ocksa hur kvaliteten ska matas. Som poangteras av Stad-
branschen Sverige (2023) kraver en framgéngsrik anvandning av standarden att man
anpassar nivan till typen av lokal, att kontroller enligt standarden gors omedelbart efter
genomford stadning och att de som genomfor kontrollerna har ratt utbildning.

8.2 Studerade kontrakt

For att fa en battre inblick i utvecklingen inom ramen for detta forskningsprojekt har ett
antal kommuner och regioner kontaktats om sina aktuella och tidigare avtal for stadtjanster.
De tre storstadskommunerna Stockholms Stad, Goteborgs Stad och Malmoé Stad kontaktades
vad géller upphandlade kontrakt for stadtjanster i skolor, medan Region Stockholm
(Locum), Vastra Gotalandsregionen och Region Skéne kontaktades vad galler upphandlade
kontrakt for stadning pa sjukhus. Svar inkom fran samtliga men med olika hog detaljniva
vad galler dokumentation i form av forfragningsunderlag, avtal och bilagor. Eftersom sjuk-
husen i Vastra Gotalandsregionen tillampar stadning i egen regi avsag svaren upphandling
av stadtjanster i andra verksamheter. Alla upphandlande enheter har fatt majlighet att ge
aterkoppling pa granskningen, men alla har inte aterkommit. Mest detaljerad aterkoppling, i
form av kompletterande intervju och ytterligare skriftligt underlag, har kommit fran Véastra
Gotalandsregionen.
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Fran samtliga upphandlande enheter finns information om kontrakt fran tva olika tidsperio-
der, dér det ena ar ett lite dldre avtal och det andra nyare (i vissa fall fortfarande aktivt).
Samtliga avtalstider dr pa som langst fyra ar, i de flesta fall efter 1+1 ars forlangning pa be-
stallarens initiativ. Malmo stad har 6vergatt fran tvaariga avtal till att endast teckna ettariga
avtal, men med mgjlighet till totalt tre ars forlangning (Tabell 8.1).

Tabell 8.1. Studerade upphandlingar och kontrakt for stadtjanster

Upphandlande enhet Leverantor Period Omréade etc
Stockholms stad Flera (9 st) 2015-2019 Skolor i Soderort
(inkl 2 ars
forlangning)
Stockholms stad Rengorare Naslund 2023-2027 Skolor i S6derort och Hasselby-Vallingby
och Hammarby (inkl 2 ars
Stadkonsult forlangning)
Goteborgs stad ADA 2017-2021 Diverse inom Goéteborgs stad
Goteborgs stad MIAB 2022-2026 Skolor m.m. i Géteborgs centrum
Malmé stad Odefinierat 2016-2020 Grundskolor i fyra omraden inom Malmo
(inkl 2 ars stad
férlangning)
Malmé stad Odefinierat 2021-2025 Grund-, for- och gymnasieskolor m.m.
(inkl 3 &rs inom Malmo stad
forlangning)
Region Stockholm / Locum ISS 2014-2018 Sjukhusmiljéer och andra lokaler i
(inkl 2 ars centralt omrade
férlangning)
Region Stockholm / Locum MIAB 20222026 Sjukhusmiljéer i lokalvard syd
(inkl 2 ars
férlangning)
Vastra Gotalandsregionen ISS och NCA 2012-2016 Fyra omraden + andra
(inkl 2 ars bolag/myndigheters lokaler
forlangning)
Vastra Gotalandsregionen ISS, Fix Clean och 2024-2028 Fyrbodal, Skaraborg, Sédra Alvsborg,
Primar Goteborg Nordost, Géteborg Sydvast,
Goteborg Hisingen + andra myndigheters
lokaler
Region Skane Odefinierat 2017-2021 Tre delomraden av vardlokaler
inkl 2 ars
férlangning)
Region Skane Odefinierat 2022-2025 Tre delomraden av vardlokaler
inkl 2 ars

férlangning)

8.3 Granskning och jamforelser av kontrakten

8.3.1 Typ av kontrakt

Samtliga studerade kontrakt ar ndgon form av ramavtal, i de flesta fall med en eller flera
specificerade leverantorer. I regel finns inga volymforpliktelser, men i Region Stockholm har
man brukat ange ett ungefarligt forvantat avropat belopp per ar. Fyra av upphandlarna
(Goteborgs stad, Malmo stad, Vastra Gotalandsregionen och Region Stockholm) har i sina
senare avtal lagt till ett takvarde pa kostnaden som kontraktet inte far overskrida over sin
livslangd. Stockholm stads tidiga avtal och Malmo stads senare avtal utmarker sig genom att
varje avrop skulle ske genom en fornyad konkurrensutsattning. I Stockholm skulle det ske
mellan totalt nio godkdnda leverantdrer, dar budgivarna da forvantades lamna bud i form
av avverkningsgrad, d.v.s. hur manga kvadratmeter de kunde stada per timme. Modellen
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med fornyad konkurrensutsattning 6vergavs till senare upphandlingar och ersattes av ett
centralt ramavtal, enligt uppgift for att konkurrensutsattningen blev for komplicerad att
tillampa for de skolor som skulle gora egna upphandlingar. I Malmo skulle konkurrens-
utsdttning ske med en begransning i hur manga avropsavtal som varje leverantor kunde
tilldelas.

Det ar relativt vanligt att upphandlaren tillampar en rangordning av leverantorer, déar den
som star som nummer tva kan ta 6ver om nummer 1 fallerar. Ibland finns dven en tredje
rangordnad leverantor. Det férekommer att alla dessa leverantorer fatt atminstone ett om-
rade dar denne ar klassad som nummer 1 och sedan ett eller flera omraden med rangord-
ning 2 eller 3. Endast en upphandlare, Region Stockholm, tycks ha frangatt modellen med
rangordnade leveranttrer, medan Vistra Gotalandsregionen och Region Skane har haft
denna modell hela tiden och savél Stockholms stad som Goteborgs stad har infort den i sina
senare upphandlade avtal. Malmo stad har inte tillimpat denna modell, varken i tidiga eller
senare upphandlade avtal.

Foretradare for Vastra Gotalandsregionen har uttryckt att rangordningsmodellen varit en
viktig del i arbetet med att utveckla avtalen, &ven om man har kant en viss osakerhet f6r om
den ar helt i enlighet med regelverket for offentlig upphandling, i och med att det inte sker
nagon ny upphandling vid férnyad rangordning. Ingen leverantor har dock valt att begéra
dverprovning av modellen. Aven om andra ocksa tillimpar en rangordningsmodell i dag
anser sig Vastra Gotalandsregionen ha varit forst med detta. Rangordningsmodellen galler
bade pa objektsniva och omradesniva. Viktigt for Vastra Gotalandsregionen har varit att
ocksa knyta vitena till rangordningen, d.v.s. att man vid upprepade vitesforelagganden
kunnat forandra rangordningen (se vidare nedan).

Stockholms stad, som initierade en rangordningsmodell i senare avtal, gjorde detta for att
man upplevde att det saknades en sanktion vid betydande och aterkommande brister och
missndje med kvaliteten. I de allra senaste upphandlingarna har man dock frangatt model-
len eftersom det visade sig vara svart och tidsodande i praktiken att byta leverantor. Stock-
holms variant av rangordningsmodell komplicerades ocksa av att den tidigare entreprend-
ren skulle ha en rétt att fa tillbaka uppdraget.

8.3.2 MAl med kontrakten

Béda avtalen upphandlade av Stockholms stad anger som mal att bidra till en bra arbets-
miljo for de personer som verkar och vistas i lokalerna. I det senare avtalet har detta ocksa
kompletterats med att fa en sa kemikaliefri miljo som méjligt och mal att anlita leverantorer
med kollektivavtalsliknande villkor. I det tidiga avtalet upphandlat av Region Stockholm
finns som overgripande mal att fa till ett langsiktigt samarbete med leverantoren for att
uppna sdkra leveranser, god service, god tillganglighet samt kvalitetsmedvetenhet. I det
senare avtalet 4r malen i stdllet att aktivt medverka till god patientsdkerhet, att fastighe-
ternas livslangd bibehalls, att fa sa lag miljopaverkan som mdjligt, samt att bidra till ndjda
hyresgaster genom leverans av effektiva och kvalitetssakrade tjanster.

I de tidiga avtalen upphandlade av Vastra Gotalandsregionen, Goteborgs stad respektive
Malmo stad saknas det tydligt angivna overgripande mal. I det senare avtalet upphandlat av
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Goteborgs stad finns det angivna mal, men de handlar i forsta hand om att fa 6kad styrning,
kontroll och uppfdljning samt bidra till en mer serids marknad. I forfragningsunderlaget
podngteras att det ar nya forutsattningar som galler, bl.a. vad géller prioritering att miljo-
krav och arbetsrattsliga krav f6ljs, eftersom man erfarit brister pa dessa omraden tidigare. I
det senare avtalet upphandlat av Malmo stad finns ett implicit mal via ett 6vergripande krav
pa leverantoren att utfora stadningen sa att “hygien, trivsel och sakerhet garanteras i bestal-
larens lokaler”. I senare upphandlade avtal fran Vastra Gotalandsregionen finns en liknande
skrivning om att den regelmassiga stadningen ska utforas pa ett sddant satt att smittsprid-
ning och vardrelaterade infektioner férebyggs. Region Skdnes upphandlade avtal innehaller
inte nagra angivna mal, men det finns hanvisningar till regionens s.k. verksamhetsfilosofi
om att systematiskt och standigt forbattra verksamheten utifran medborgarnas/patienternas
behov.

8.3.3 Prisbeddmning och hantering av laga bud

Upphandlingarna varierar vad géller hantering av priser och vilken typ av priser som efter-
fragas. I regel ar pris en inte ovasentlig komponent, men olika typer av kvalitetsbedomnin-
gar bidrar sedan med mervarden som kan vara avgorande for valet av anbudsgivare. Det
tycks finnas en viss tendens till att i senare avtal minska betydelsen av timpriser och i stéllet
efterfraga kvadratmeterpriser och “abonnemangspriser”, med fasta belopp pa regelbunden
stadning av vissa typer av lokaler. Fonsterputs har ofta hanterats i sarskild ordning i upp-
handlingsunderlag och avtal.

I Stockholms stads senare upphandling hade upphandlaren, mot att tidigare ha efterfragat
timpriser, redan fran borjan fordefinierat ett intervall pa dessa. Dessutom tillimpades ett
fordefinierat intervall pa avverkningsgrad (kvm/timme) som inte fick 6verstigas. Endast vad
géller fonsterputs skulle anbudspriset tas med i bedomningen av anbudet.

Nara relaterat till detta ar hanteringen av orimligt 1dga anbud. I flera av de tidiga upphand-
lingarna finns skrivningar om att bestallaren har ritt att ifragasatta eller t.o.m. forkasta orim-
ligt ldga anbudspriser och i tre tidiga fall (Stockholms stad, Goteborgs stad och Region
Skéane) har upphandlaren dven angett att priser under en viss niva (240-250 kr/timme) per
definition anses vara for laga och inte kommer att accepteras. Stockholms stad gjorde detta
med hanvisning till branschorganisationen Almegas berdknade lonekostnad for en lokal-
vardare med ingdngslon. I alla senare upphandlingar utom en (Stockholms stad) finns inte
langre ndgra skrivningar om orimligt 1dga anbud eller lagstapriser. Detta ar en f6ljd av att
Hogsta forvaltningsdomstolen i avgdrandet HFD 2018 ref. 50 slog fast att upphandlare inte
far ange nagra golvpriser, d.v.s. en viss ldgsta niva for anbudsgivarens priser. Avgorandet i
HFD innebar att det inte ar tillatet att stilla upp ett obligatoriskt krav pa att anbudet ska ha
minsta prisniva med automatisk uteslutning strider mot likabehandlingsprincipen. I lag-
kommentarerna har det framhallits att d4ven golvprismodeller som forvisso inte innebar
uteslutning, men inte ger anbudsgivarens nagon fordel av det laga priset sannolikt ocksa ar
oforenliga med LOU .5

5% Se Rosén Andersson, H. m.fl., Lagen om upphandling inom férsorjningssektorerna (LUF), 12 augusti 2023, ver.
2 JUNO, kommentaren 16 kap. 7 §.
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8.3.4 Styrning i kontrakten

Styrningen i stddkontrakten med leverantorerna kan dvergripande sdgas vara riktad mot
lagar och regler, insatsvaror och resurser, processer samt resultat.

I samtliga upphandlade avtal utom ett (det senare avtalet upphandlat av Goteborgs stad)
finns explicita hanvisningar till att lagar och regler ska foljas, ofta @ven som en del av kraven
som en leverantdr maste uppfylla for att kunna lagga ett anbud. I Region Stockholms, Vistra
Gotalandsregionens, Region Skanes och Malmo stads upphandlade avtal finns mer utveck-
lade skrivningar om lagar och regler i de senare upphandlade avtalen jamfort med de tidi-
gare. Region Stockholm hanvisar till anti-korruption, sociala hansyn och arbetsrattsliga
villkor fran Upphandlingsmyndigheten (som alternativt kan uppfyllas genom kollektiv-
avtal), medan Véastra Gotalandsregionen inkluderar myndigheters allmanna rad och flera
internationella konventioner (om bl.a. etik och socialt ansvar), samt d@ven stéller krav base-
rade pa kollektivavtal. Ocksa i det tidiga upphandlade avtalet med Goteborgs stad namns
minimikrav baserade pa kollektivavtal samt ett valdigt specifikt krav om att anbudsgivare
maste uppfylla en minsta andel l16nekostnad pa 65 procent. I det senare upphandlade avtalet
fran Goteborgs stad saknas, som redan namnts, explicita hanvisningar till lagar och regler,
men det pekas dven hdr pa minimikrav baserade pa kollektivavtal att uppfylla for kontrak-
terade leverantorer. I Malmo stads senare avtal och Region Skanes avtal finns hanvisningar
till en sarskild uppférandekod, som i sin tur hdnvisar till flera internationella konventioner. I
saval Malmos stads som Region Skanes senare avtal finns daven hanvisningar till sarskilda
arbetsrattsliga villkor och i Region Skéane har det ocksa tillkommit hanvisningar till terror-
brott, barnarbete och penningtvatt.

Nar det galler insatsvaror och resurser ar det ett omrade som dgnas mycket utrymme i forfrag-
ningsunderlag och avtal i samtliga studerade upphandlingar av stadtjanster. Det handlar
om maskiner, transporter, forbrukningsmaterial, kompetenskrav pa de anstéllda och klad-
sel. Det finns ocksa en forandring 6ver tid mot fler och mer detaljerade specifikationer pa
detta omrade i nyare avtal. Det finns en variation mellan avtalen nar det galler krav pa
forbrukningsmaterial och sarskilt kemikalier. Langst gar Vastra Gotalandsregionen, som i
sitt senare upphandlade avtal inkluderar en exakt precisering av vilka kemiska produkter
som ska anvdndas, 4ven om det finns en mdojlighet att anvanda dven andra produkter efter
regionens godkannande. Region Stockholm har liknande preciseringar, medan Region
Skane stéller krav pa att de kemikalier som leverantoren tanker anvanda forst ska godkan-
nas av regionen. For godkannande kravs flera ifyllda blanketter. I Stockholms stads senare
avtal ska leverantoren uppvisa en kemikalieforteckning och det stélls miljokrav som innebar
att partikelfritt vatten ska ersatta eller komplettera anvandningen av vissa kemikalier.
Goteborgs stad hanvisar i regel till Upphandlingsmyndighetens kriterier nar det galler
rengoringsprodukter.

Region Skane kravde i sin tidiga upphandling att alla leverantorer skulle inkludera pris pa
en option for forsorjning av stadmaterial, med krav pa miljomarkning och transpondrar i
alla produkter for att kunna spara materialanvandningen over tid. Det kravet fanns inte
langre med i den senare upphandlingen.

Preciserade sprakkrav som en del av kompetenskraven pa de anstéllda stdlls numera i alla
kontrakt. I Vastra Gotalandsregionen har det skett en forandring fran valdigt allmant hallna
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sprakkrav i tidigare upphandlade avtal till mycket preciserade krav i senare avtal, knutna
till krav pa spraktest vid konstaterade brister. I Stockholms stad har det ocksa skett en
forflyttning over tid, fran sprakkrav enbart pa arbetsledare till sprakkrav pa samtliga
involverade i stadtjansterna. Stockholms stad skriver ocksa explicit (bade i tidigare och
nyare avtal) att det inte ar tillatet att anvanda svart arbetskraft. I Region Stockholm har det
senare avtalet utvidgat kraven pa de anstallda till att @ven inkludera personliga egenskaper.

Nar det géller processer for genomforande av stadtjansterna innehaller samtliga avtal nagon
form av precisering av hur stidningen ska ga till. I fallet Stockholms stad finns hanvisningar
till handbocker med detaljerade stadinstruktioner, fran Skolfastigheter i Stockholm AB
(SISAB) respektive en "Metodhandbok”. Géteborgs stad hanvisar i sin tidiga upphandling
till bestallarens staidprogram med frekvenser och tidpunkter och exempel pa vad som ingar i
stadningen, men gar inte ned pa detaljniva nar det géller sjalva momenten. Till den senare
upphandlingen och kontraktet finns mer detaljerade listor 6ver vad som ingar i stadningen
av olika lokaler, inklusive frekvenser. De mest detaljerade instruktionerna for hur stadnin-
gen ska ga till aterfinns i kontrakten fran Region Stockholm, Vastra Gotalandsregionen och
till viss del aven Region Skane. Har handlar det om mycket detaljerade listor pa vad som ska
goras, med frekvens, metod, forvantad tidsatgang etc for olika lokaler och objekt. En del av
detta forefaller hanga ihop med sarskilda hygienkrav m.m. som stalls pa vissa sjukvards-
lokaler. Region Skane inkluderar t.ex. sarskilda foreskrifter om vardhygien, hand- och arm-
hygien med paverkan pé personalens personliga dgodelar, har och naglar. Overlag tycks
detaljnivan ha 6kat over tid. I Region Skanes upphandlingar och i Véstra Gotalandsregio-
nens senare upphandling inkluderas t.ex. d&ven ordningsfoljd pa de moment som ingar i
stadningen. I Region Stockholms upphandlingar preciseras aven personalens bemétande, en
punkt som dven finns med i Malmo stad senare upphandling. Region Skéane har sérskilda
foreskrifter for hantering av stadmaterial, dammsugare m.m. I den senare av Region
Stockholms upphandlingar finns en viss uppmjukning i processkraven genom en generell
héanvisning till att &ven alternativa forfaranden kan tillatas om de &r ett resultat av fore-
slagna forbattringar.

Avseende resultat innehéller alla avtal nagon form av definitioner av vad som menas med
rent och/eller en viss kvalitet pa staidningen. I Goteborgs stads tidiga avtal, Malmo stads och
samtliga regioners avtal finns hanvisningar till etablerade riktlinjer och hygienstandarder
som INSTA 800, som sedan aterkommer i verifieringen av kontraktsuppfyllelsen (se vidare
nedan).

I Tabell 8.2 har vi sammanstallt det totala antalet krav som stills pa leverantoren respektive
tjansten i de olika avtalen. I flertalet fall nar det géller tjansten finns ett antal huvudkrav som
sedan kompletteras med mer detaljerade instruktioner. Endast i Stockholms stad har antalet
preciserade krav pa leverantoren minskat nagot over tid, medan det for 6vriga upphandlare
ar ett oforandrat (Goteborgs stad, Malmo stad, Vastra Gotalandsregionen och Region Skéne)
eller 6kat (Region Stockholm) antal krav. I alla avtal utom de som upphandlas av Stock-
holms stad har det ocksa skett en betydande 6kning i antalet preciserade krav som stalls pa
sjdlva stadtjansten.

51



Tabell 8.2. Krav pa leverantor och tjanst i stidkontrakten

Upphandlande enhet Period Antal krav p&  Antal krav pa tjanst

leverantor
Stockholms stad 2015-2019 10 10 huvudkrav + detaljerade instruktioner
Stockholms stad 2023-2027 7 10 huvudkrav + detaljerade instruktioner
Goteborgs stad 2017-2021 12 15
Goteborgs stad 2022-2026 12 27
Malmo stad 2016-2020 10 10
Malmo stad 2021-2025 10 15
Region Stockholm / Locum 2014-2018 8 6 huvudkrav + detaljerade instruktioner
Region Stockholm / Locum 2022-2026 11 16 huvudkrav + detaljerade instruktioner
Vastra Gotalandsregionen 2012-2016 10 13 huvudkrav + detaljerade instruktioner
Vastra Gotalandsregionen 2024-2028 10 Mycket stort antal krav + detaljerade

instruktioner

Region Skane 2017-2021 12 15 huvudkrav + detaljerade instruktioner
Region Skane 2022-2025 12 17 huvudkrav + detaljerade instruktioner

8.3.5 Verifiering och uppféljning

Verifiering och uppfdljning av att kontraktsvillkoren uppfylls dr en central del i samtliga
studerade avtal och ofta knuten till olika typer av vitesforelagganden (se vidare nedan).
Bestdllarna anvander manga olika metoder for att undersoka att foretagen uppfyller kraven i
kontrakten.

For vissa typer av uppfoljningar kan bestallaren objektivt kontrollera att stidforetaget
uppfyller sitt atagande. Exempel pa detta ar att digital in- och utstampling gors, att nycklar
inte tappas bort, att personal har utfort stadning under utlovad tid, att stidforetaget borjat
utfora stadning enligt utfastelsen i kontraktet och att personalen har utlovade sprakkun-
skaper.

I andra typer av uppfdljningar ligger fokus pa att undersoka arbetets kvalitet och bedoma
om atagandena i kontraktet har genomforts pa utlovat satt. I alla avtal, utom det senare som
upphandlats av Vastra Gotalandsregionen, ar en viktig del i detta att leverantoren gor en
regelbunden egen kvalitetskontroll som resulterar i ndgon form av rapport om uppfyllnad
och eventuella avvikelser. Stockholms stad, Region Stockholm och Region Skane har tillam-
pat en manadsvis uppfoljning pa detta satt, medan Goteborgs stad och Vastra Gotalands-
regionen i stdllet har anvant kvartalsvisa kontroller. Malmo stad har 6vergatt fran kvartals-
visa till manadsvisa kontroller. I alla tre regionerna samt hos Malmo stad hanvisas i avtalen
till standarden INSTA 800 for den hir typen av kontroller. Aven Goteborgs stad har tillam-
pat denna i sitt tidigare avtal men inte senare (i stdllet finns egna detaljerade checklistor for
uppfoljning), medan Stockholms stad inte nimner denna standard i ndgot av sina avtal.
Region Skane och det senare upphandlade avtalet i Region Stockholm hanvisar ocksa till
dansk hygienstandard.

Bestallaren gor i samtliga avtal ocksa egna kontroller, med egen personal eller via ombud,
antingen genom stickprovskontroller eller anvandande av INSTA-kontroller. Malmo stad
kallar in tredjepartskontrollant om det uppstar oenighet mellan leverantdr och bestéllare vid
dessa kontroller. Frekvens och omfattning pa kontroller kan variera, men forefaller ha blivit
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vanligare och mer omfattande 6ver tid. Stockholms stad har gatt fran kvalitetskontroller pa
minst fyra ganger per ar (plus stickprovskontroller) till manadsvisa kvalitetsbesiktningar
dar den lokala bestéllaren involveras. Region Skane har generellt tillampat manadsvisa
stickprovskontroller forsta avtalsaret, och darefter kvartalsvis.

Vastra Gotalandsregionen kan i detta urval av upphandlare vara den som har gatt langst i
att etablera en sdrskild egen organisation for uppféljning av avtalsefterlevnaden. Det finns
elva operativt aktiva personer i personalen som ar ute pa faltet och besoker de olika verk-
samheterna. Organisationen har byggts upp over tid och fanns inte pa plats vid de tidiga
upphandlingarna. Foretradare for regionen menar ocksa att det inte racker att anvanda
exempelvis INSTA-kontroller som uppfoljningsmetod, eftersom det kan finnas systematiska
brister som inte fangas dar, t.ex. brister i dammande pa hog hojd. Darfor foresprakar man att
INSTA-kontroller kompletteras med uppfoljning av verksamhetsnara tjanster, avtalsknutna
krav och systematiska brister.

I en tredje typ av uppfoljningar verkar det som att bestallaren far reda pa att det forekom-
mer ett avtalsbrott, t.ex. genom inkomna klagomal. Detta naimns dock bara explicit i Vastra
Gotalandsregionens avtal. Denna region och Region Skane, liksom Region Stockholm i sitt
tidigare upphandlade avtal, har ocksa tillampat matningar av N6jd Kund Index (NKI) for att
fanga upp kundupplevelsen lokalt. Langst i detta avseende gick just Region Stockholm i sitt
avtal, dar det stod att NKI-matningarna skulle uppvisa en positiv trend over avtalsperioden.
Att man sedan frangatt detta i senare avtal skulle kunna tyda pa att det visade sig vara svart
att efterleva, men Region Stockholm har i samband med aterkoppling inte sagt sig kianna
igen att NKI-matningar skulle ha varit en del i tidigare avtal. I Region Skéne har det skett en
forandring sa till vida att bestédllaren numera mater kundndjdheten, medan det tidigare alag
leverantoren att gora detta. Foretradare for Vastra Gotalandsregionen har uppgett att deras
matningar av NKI normalt inte pavisat forbattringar 6ver en avtalsperiod, men daremot i
samband med entreprendrsbyten.

Flera av avtalen innehaller ocksa skrivningar om att centrala moten ska anordnas atmin-
stone arligen mellan bestdllare och leverantor for en mer generell uppfoljning av avtalet.

8.3.6 Incitament och viten

Positiva incitament, som stimulerar ekonomiskt till en battre avtalsuppfyllnad an vad som
krévs, 4r mycket sillsynta i de studerade avtalen. Aven om tidigare nimnda mervarden kan
ge en hogre poang infor tilldelningen av avtalet, dr det endast ett enda avtal, Region Stock-
holms tidigare upphandlade avtal, som inkluderar ett positivt incitament under sjalva
avtalsperioden. I det fallet handlade det om det fanns ett grundkrav (ocksa kopplat till ett
vite) att leverantoren skulle prestera tre konkreta forbattringsforslag per ar, med paverkan
pa ekonomi, miljo, kvalitet eller funktion. Om ett sddant forslag till nya rutiner ocksa ledde
till faktiska besparingar, skulle dessa tillgodordknas bade leverantor och bestallare till lika
delar. I det senare upphandlade avtalet finns inte ldangre nagot sddant positivt incitament
preciserat. Foretradare for Region Stockholm har vid aterkoppling sagt att leverantorerna
inte kunde komma pa nagra bra exempel pa forbattringsforslag.
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Foretradare for Vastra Gotalandsregionen har uttryckt att de sett det som svart att formulera
rimliga positiva incitament i den hér typen av verksamhet, dér det finns en uppstalld krav-
niva som ska uppfyllas. Det finns ingen anledning for leverantdren att overraska positivt
genom att t.ex. stida sddant som inte finns i avtalet. Aven Goteborgs stad har uppgett att
man inte sett behov av att tillampa positiva ekonomiska incitament for att t.ex. hoja kvali-
teten, eftersom leverantoren redan har en hog kvalitetsniva att forhalla sig till. I Stockholms
stad finns det en medvetenhet om avsaknaden av positiva incitament, men i en kontext dar
flera leverantorer anses ha misskott sig har fokus i stdllet hamnat pa skarpta kvalitetskrav
och sanktioner.

Ett potentiellt positivt incitament kan dnda sadgas foreligga i de avtal som tillampat eller
tillampar en rangordning mellan flera anlitade foretag, som kan komma att justeras beroen-
de pa hur val kontraktsvillkoren uppfylls. Ett foretag som placerats tvaa eller trea i ett om-
rade kan alltsa, om det utfOr sitt arbete val, ta Over ett kontrakt fran en annan leverantor om
den som rangordnats som etta i kontraktet forlorar sin topplacering till f6ljd av fel eller upp-
repade brister i leveransen.

Till skillnad fran positiva incitament finns det i alla studerade avtal omfattande skrivningar
om sanktioner, sarskilt i form av viten, som kan riktas mot leverantdrerna om de inte utfor
arbetet pa ett korrekt satt eller bryter mot andra uppstallda krav. I regel handlar det om
olika preciserade belopp for olika typer av avtalsovertradelser. Endast i ett fall, Goteborgs
stads tidiga upphandling, finns dven en mdojlighet for leverantoren att krava vite fran bestal-
laren om denne bryter mot ramavtalet. Tabell 8.3 visar antalet preciserade méjligheter for
bestallaren att krdva vite fran leverantorerna i de olika avtalen. Som synes har det endast i
tva fall, Malmo stad och Region Skane, skett en viss minskning av antalet 6ver tid — och da
fran ett redan stort antal.

Tabell 8.3. Antal vitesmdjligheter och skail for avbrytande av stidkontrakt

Upphandlande enhet Period Vitesmojligheter Omsesidiga skal Maojligheter for bestallare
for bestallaren for att avbryta att avbryta kontrakt
kontrakt

Stockholms stad 2015-2019 6 5

Stockholms stad 2023-2027 10 9 inkl interna beslut om
foérandrad organisation

Goteborgs stad 2017-2021 8 2 17

Goteborgs stad 20222026 8 15

Malmé stad 2016-2020 14 1 4

Malmo stad 2021-2025 11 18

Region Stockholm / Locum 2014-2018 15 1 6 inkl upprepade
vitesforeldagganden

Region Stockholm / Locum 2022-2026 16 1 10 inkl upprepade
vitesforelagganden

Vastra Gotalandsregionen  2013-2017 4 6

Vastra Gotalandsregionen  2024-2028 17 24 inkl upprepade
vitesforelagganden

Region Skane 2017-2021 17 10

Region Skane 2022-2025 15 15
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I tabell 8.4 tittar vi ndrmare pa vilka faktiska skal som ligger till grund {or viten i de stude-
rade kommunernas och regionernas upphandlade avtal, dar ”"Tidig” och ”Sen” represente-
rar en tidigare respektive en senare genomford upphandling for att majliggdra jamforelse av
utvecklingen over tid. I en del fall har vissa likartade skal for viten slagits samman i en ge-
mensam kategori for att forenkla sammanstéllningen. Sammantaget hittar vi anda 40 olika
skal for viten. Tabellen illustrerar ocksa tillkomsten av fler vitesmdojligheter for flertalet
upphandlare, samt att det skett vissa forandringar i vilka vitesskal som i forlangningen (t.ex.
vid upprepning) dven kan leda till att kontrakt avbryts i fortid.

Gar vi djupare in i det bakomliggande datamaterialet kan nagra intressanta observationer
goras. Stockholms Stad och Malmo stad har i senare upphandlade avtal lagt till betydande
vitesbelopp (upp till 100 000 kr) for brott mot antidiskriminering. Stockholms stad har ocksa
lagt in motsvarande hoga vitesbelopp for saknad dokumentation eller bristande rutin for
rapportering av missférhallanden hos personal. For flera andra vitesskal har Stockholms
stad annars sinkt vitesbeloppen. Vanligare ar annars att vitesbeloppen varit desamma eller
okat over tid for de skél som bibehéllits mellan upphandlingarna. Region Stockholm har
kompletterat senare upphandlade avtal med hoga viten for brott mot arbetsrattsliga regler
(30 000 kr) och brister vad galler kontroll av underleverantorer (100 000 kr). Regionen har
ocksa gatt fran att ha tillimpat differentierade vitesbelopp (25 000-35 000 kr) beroende pa
hur stor andel av kontrollerna som blivit godkanda (under gransvardet 95 procent), till ett
fast, hogre belopp (50 000 kr), oavsett andel men baserat pa samma gransvarde.

Vistra Gotaland utmarker sig fraimst genom den mycket stora 6kningen i antal vitesmajlig-
heter, men ocksa genom att man i sitt tidiga upphandlade avtal, i stillet for preciserade
belopp, enbart hade viten angivna som 25 procent av beloppet for aktuellt objekt. Region
Skéne har i flera fall lagt till méjligheten att saga upp avtal (eller forandra rangordningen)
som foljd av upprepade viten.

Det dr ont om empiriskt underlag nar det galler den faktiska tillimpningen av viten. Fore-
tradare for Goteborgs stad uppger att det har skett vitesforeldgganden bade vid systematisk
uppfoljning och arbetsplatskontroll, men d@ven pa grund av bristande kvalitet inom stadens
verksamheter. Generellt uppges avvikelserna ha varit storre i tidigare avtal, som tecknades
med ett stort antal leverantorer, medan de minskat efter att man begransat antalet och 6kat
deras verksamhetsomraden. Foretradare for Stockholms stad séger att viten utdelats men
formodligen kunde ha tillampats oftare. I tidigare avtal har det varit svarare att tillampa
vitesklausulerna p.g.a. utrymme for olika tolkningar. I senare avtal har detta atgardats och
viten har utdelats oftare. Region Stockholm uppger att vitesforeldgganden forekommit av ett
flertal anledningar, och dven dér oftare i senare avtal.

Vistra Gotalandsregionen framstar i den har undersokningen som den upphandlare som
mest konsekvent bade tillampar och foljer upp anvandningen av viten. Man anser att det ar
viktigt att bade vaga stdlla krav och vaga folja upp dem. Genom att successivt utveckla sin
anvandning av viten till de omraden dar det i tidigare avtal funnits brister, anser man sig nu
ha hittat en modell som uppfattas som @ndamalsenlig och tydlig utan att avskracka t.ex.
mindre leverantorer fran att delta i upphandlingarna. Det finns en insikt om att viten och en
omfattande kontrollorganisation driver kostnader, men det anses vara vart det. Under
avtalsperioden 2016-2020 utfardade Vastra Gotalandsregionen viten for totalt 2,7 miljoner
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kr, medan perioden 2020-2024 resulterade i viten pa totalt 2,0 miljoner kr. Det lagre beloppet
har tolkats som att branschen lart sig att regionen utfardar viten och att det galler att levere-
ra korrekt enligt stdllda krav. Storsta andelen viten 2020-2024 orsakades av utebliven lokal-
vard (28 procent), f6ljt av viten kopplade till systematiska brister. Brister i digital in- och ut-
staimpling samt utebliven maskinkdrning var ocksa viktiga kallor till viten.

8.3.7 Avbrytande av kontrakt

I alla studerade avtal finns det ett flertal angivna skal for ett fortida avbrytande av kontrak-
tet. I nagra fall — Goteborgs stads och Malmo stads tidiga upphandlingar samt Region Stock-
holms bada upphandlade avtal — kan nagot eller ndgra av dessa vara av Omsesidig karaktar,
d.v.s. endera parten dger ratt att siga upp avtalet i fortid. I 6vrigt galler att det ar bestdllaren
som har flest mojligheter att avbryta kontrakt i fortid, alternativt tillampa en forandrad
rangordning pa enskilda objekt eller hela omraden, som i praktiken innebar att leverantoren
forlorar uppdraget. I Region Stockholm, Region Skdne samt det senare avtalet upphandlat
av Vastra Gotalandsregionen kan upprepade vitesforeldgganden leda till att kontrakt
avbryts i fortid.

Som framgar av Tabell 8.3 har antalet majligheter for bestéllaren att siga upp avtal i fortid i
regel 6kat 6ver tid. Den stora 6kningen over tid for avtalen upphandlade av Malmo stad
forklaras av att en generell skrivning om véasentligt avtalsbrott ersatts med ett stort antal
preciseringar av vad som menas med vasentligt avtalsbrott. Nagot som annars sticker ut i
sammanhanget dr Stockholms stads senare avtal, dar bestallaren som skal for avbrytande
inkluderar dven interna beslut som medfor forandringar i bestéllarens organisation, och
dessutom ger sig sjélv ett explicit tolkningsforetrade om inneborden av avtalsvillkoren och
darmed dven en 6kad makt att avbryta avtal i fortid.

Liksom vad galler tillimpningen av viten har det varit svart att f& nairmare aterkoppling fran
upphandlarna om hur vanligt det ar att kontrakt avbryts i fortid eller att rangordningen
mellan leverantdrer fordndrats som foljd av brister. Foretradare for Goteborgs stad uppger
att man inte kdnner till om nagon leverantodr sagts upp i fortid, medan Region Stockholm
uppger att det varit nara men inte tillimpats eftersom den kvarvarande avtalstiden varit for
kort. Stockholms stad uppger att man valt att inte forlanga avtal p.g.a. bristande leverans,
men vid stora kvalitetsbrister etc. har det dven forekommit att avtal sagts upp i fortid, helt
eller delvis. Fran Vastra Gotalandsregionen finns ndgot mer detaljerade uppgifter. Dar har
det har 6ver &ren varit 34 fall med justerad rangordning. Det mest uppmarksammade var
ndr Sodexo i ett tidigare avtal (2016-2020) plockades bort fran tva omraden efter mycket
dalig leverans. Regionen uppger att det inte har varit svart att fa nya entreprendr pa plats
vid dessa tillfdllen i och med att det reglerats redan fran borjan i avtalen. Det har varit 1
manads uppstarttid for den entreprendr som tagit 6ver och inga krav pa verksamhets-
overgang. Personal har kommit bade fran tidigare leverantor och pa annat sétt.

Foretradare for Vastra Gotalandsregionen podngterar att det alltid varit regionen som
bestamt om det ska bli en rangordningsforandring som f6ljd av upprepade viten. Det har
forekommit att ndgon leverantor, som av kostnadsskal velat bli av med ett otillgangligt
omrade, medvetet dragit pa sig upprepade viten. Regionen har dnda valt att inte forandra
rangordningen.
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Tabell 8.4. Skil for viten i olika upphandlade stidkontrakt

Stockholms stad Goteborgs stad Malmo stad Region Sthim Véastra Gotaland Region Skane
Tidig Sen Tidig Sen Tidig Sen Tidig Sen Tidig Sen Tidig Sen

1 Allméant vasentligt avtalsbrott \%

2 Brott mot antidiskrimineringsklausul Y \% VH

3 Brott mot arbetsrattsliga villkor V \Y,

4 Saknad dokumentation eller bristande rutin for \%
larm/rapportering av missférhallanden hos personal

5 Forsening eller forsenad driftstart \% Y \% Vv VH Vv VH VH

6 Bristande inventering/uppmérkning \% \% \

7 Bristande mervardesegenskaper \%

8 Brister i redovisning av omséttning \% V

9 Forsenad inrapportering av dokumentation och \Y \Y \ \% \Y
ekonomiska handlingar

10 Felaktig fakturering \% \%

11  Fel i kvalitetsuppféljnings-, narvaro- och/eller \Y VH \Y
arendehanteringssystem

12 Avsaknad av uppdaterad parm med aktuella Y,
rutinbeskrivningar

13  Saknad kontroll av underleverantérer \

14  Felaktig anvandning av underleverantorer Y

15  Saknat utdrag frn belastningsregister VH A% \Y \

16  Avsaknad av intyg om personalens kompetens eller \% \Y \% \ \ \% VH VH
ej uppfyllda kompetenskrav

17  Avsaknad av bevis pa sprakkunskaper eller bristande Y Vv \Y, Y
spraktest

18 Saknad personalférteckning \% Y \% Y,

19 Saknad information om vikarier och nyanstéllda V Vv

20  Saknad identifikation VH \% \% \% \% \Y \% \Y

21  Felidigital in- och utstampling Vv

22 Forlust av nyckel, annan nyckelhantering \% \% \%

23 Franvaro av personal \% VH
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Stockholms stad Goteborgs stad
Tidig Sen Tidig Sen

24 Obehdriga har slappts in i lokaler

25 Saknad eller felaktig anvandning av arbetsklader

26  Bristande basal hygien

27  Avvikelser miljokrav

28  Anvandning av icke godkénda kemiska produkter

29 Felaktig hantering av stadtextilier

30 Utebliven maskinkdrning \%

31 Ej utford stadning VH \% Y

32 Ej utford eller brister i storstad/golvvard eller
avvikelse fran angiven frekvens

33  Stadkvalitet och kvalitetskontroll \Y \Y \Y \Y
34 Underkéand INSTA-kontroll eller liknande

35 Ej aterstallning av inventarier

36 Ej atgardade verksamhetsnara tjanster

37  Utebliven och/eller bristfallig handlingsplan

38 Ej atgardade brister enligt rapporter

39  Larmutryckning

40  Uteblivna forbattringsforslag

Sen

VH

VH

Region Sthim

Vastra Gotaland

Tidig

VH

VH

Tidig

VH

VH

Region Skéne

Sen

VH
VH

VH

VH

VH

VH

V = Vitesmdjlighet foreligger
VH = Vitesmojlighet féreligger och kan aven leda till héavning eller forandrad rangordning
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8.3.8 Force majeure

I de studerade stidkontrakten finns det i regel med en force majeureklausul med snarlik
ordalydelse. Exempel pa befriande omstandigheter ar myndighetsatgard, nytillkommen
eller andrad lagstiftning, konflikt pa arbetsmarknaden, blockad, brand, 6versvamning,
eldsvada, krig, och mobilisering. I ett par senare avtal finns sarskilda skrivningar med
héanvisning till det ryska angreppskriget mot Ukraina och de sdrskilda sanktioner som EU
infort mot vissa ryska foretag.

En udda foreteelse ar avsaknaden av en force majeureklausul i ett av avtalen, namligen det
tidigare avtalet upphandlat av Region Stockholm. Till regionens senare avtal har en sddan
klausul dock tillkommit. Féretradare for Region Stockholm har uppgett att klausulen alltid
har funnits.

8.4 Overgripande analys och slutsatser

Det ar tydligt att det har skett en utveckling over tid av stadkontrakten, bade inom respek-
tive region eller kommun samt pa en mer overgripande niva.

I termer av kontraktens komplexitet kan vi konstatera att det foreligger bade en lag och en
hog komplexitet i stadkontrakten nar det galler ersattningsmodell till leverantoren. Pa
intaktssidan dr komplexiteten synnerligen 1ag. Leverantoren far i regel betalt enligt fasta
riktlinjer for precis det som utfors (per lokal, kvadratmeter eller timme), varken mer eller
mindre. Ibland har t.o.m. priset varit givet fran borjan i upphandlingen och det enda som
styrt ersattningen har varit vilken volym som efterfragas.

Det enda exempel pa renodlat positivt incitament, som dock inte handlade om att prestera
utover en viss niva utan att komma med forbattringsforslag som kunde leda till effektivitets-
och besparingar, tycks ha dvergivits i ndsta upphandling eftersom det inte fungerade sa som
det var tankt. Intressant nog var dven detta incitament kopplat till ett vite, d.v.s. ett negativt
incitament, om leverantoren inte kunde komma pa nagra forbattringsforslag. Nar det galler
just viten dr i stallet komplexiteten synnerligen hog och har dessutom ¢kat vasentligt — med
fler tillkomna skal for viten 6ver tid — i de allra flesta upphandlande aktorers avtal. Det finns
ocksa en pafallande variation i vitesbelopp och effekter av upprepade vitesforeldgganden,
vilket 6kar komplexiteten ytterligare. Det gor att det manga ganger kan vara svart for en
potentiell leverantor att bedoma vad som é&r ett forvantat utfall i termer av vitesforelaggan-
den under avtalstiden. Om det dessutom foreligger en osdkerhet om huruvida vitena verk-
ligen kommer att krdvas in eller inte, vilket det ibland kan finnas anledning att tro, skapar
det ett extra lager av komplexitet i form av 6kad variation i det faktiska utfallet av
leveransen.

Nar det galler kontraktens fullstandighet kan vi konstatera att stadkontrakten i regel inne-
haller ett mycket stort antal krav, vilket i sig begransar eller fordefinierar de méjliga utfallen.
Kraven har dessutom blivit fler och mer detaljerade 6ver tid. Darmed har kontrakten ocksa
blivit mer fullstandiga. Vidare finns det langtgaende krav pa uppfoljning och matning av
resultaten, i flera fall med fOrsok till objektiv bedomning med hjalp av standardiserade
verktyg som exempelvis INSTA 800. Det finns ocksa tydliga kopplingar till ersattningen till
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leverantdren i form av vad som foranleder viten och hur stora dessa ar. Detta bidrar ocksa
till fullstandigheten. Samtidigt ar det, som redan namnts ovan, i flera fall oklart om upp-
foljningen vad galler utfall och resultat verkligen genomfors fullt ut och om viten alltid
kravs in fran leverantoren. Helt klart ar att en uppfoljning av den stora mangden krav pa
saval leverantor som tjanst som finns i flertalet stadkontrakt innebér ett behov av en
omfattande kontrollorganisation, som kanske inte alltid finns etablerad. Det leder i sin tur
till att fullstandigheten i kontrakten minskar.

En intressant modell for att hantera risken for att en leverantor inte kan leva upp till kraven
ar den rangordningsmodell som tillampas i flera avtal. Vi aterkommer till den i slutet av
rapporten.

Pafallande méanga avtal inkluderar i sina krav langtgdende skrivningar om att anbudsgivare
och leverantorer ska folja lagar och forordningar och inte bedriva brottslig verksamhet. I
flera fall ar detta specificerat bade med avseende pa leverantdrens organisation och villko-
ren for personalen, inklusive anvandningen av underleverantorer.

Det ar mycket sallsynt att relationen mellan bestéallare och leverantor beskrivs som ett sam-
arbete eller ett partnerskap. I stéllet finns en tydlig rollférdelning, dér bestéllaren koper en
tjanst och leverantoren forvantas utfora den enligt given specifikation, med en omfattande
detaljstyrning.

Varfor ser det ut pa det har sattet i staidbranschen? En tankbar forklaring, som ocksa stods
av bade den 6vergripande och mer specifika empirin, ar att det finns en lang historia av
missndje hos bestallarna med prestationen fran de anlitande leverantdrerna och att det ocksa
finns gott om exempel pa oseridsa aktorer som t.ex. anlitat svart arbetskraft. Det har skapat
ett misstroende som manifesteras i manga och detaljerade krav kopplade till viten och skal
for havning av kontrakten. Detta kan i sin tur ocksa forklara varfor manga kommuner och
mindre verksamheter viljer egen regi i stallet for att anlita externa entreprendrer.

9. Slutsatser och diskussion

For att uppna vart huvudsyfte med den hér rapporten, namligen att bedéma lagstiftning och
andra regelverks formaga att ge incitament till aktorer att anpassa komplexiteten och full-
standigheten i kontrakt for att underladtta mojligheterna till smidigt slutférande, formulerade
vi fyra sekundara syften.

Vart forsta syfte var att analysera innehallet i kontrakten pa nagra offentliga marknader med
offentlig upphandling. Vi har bl.a. kunnat konstatera att de krav som stélls i kontrakten gar
att dela in i olika kategorier, som sedan kunnat ligga till grund f6r en ndrmare analys: 1)
efterlevnad av lagar och regler, 2) vilka resurser som anvands och hur de ska vara beskaf-
fade, 3) hur arbetet ska vara organiserat och utforas, exempelvis enligt vissa processer, och
4) resultaten som ska levereras.

Vi visade i bl.a. regionaltagsfallet att regler, lagar och myndighetsbeslut ofta ndamns som
mojliga skal till att i fortid saga upp kontrakt. Att upphandlare inkluderar krav pa efter-
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levnad av lagar och regler, ibland pa ett valdigt utvecklat och preciserat satt, , forefaller
nagot forvanande. Det borde egentligen i forsta hand vara en forutsattning vid sjalva upp-
handlingen — som grund for att kvalificera eller diskvalificera anbudsgivare — som bestél-
laren dérefter inte ska behova fordjupa sig i. I &tminstone stadkontrakten har det uppen-
barligen sina forklaringar i daliga erfarenheter pa detta omrade och att upphandlarna vill
gora vad de kan for att undvika exempelvis en osund konkurrens mellan seriosa och mindre
seriosa eller rent av brottsliga aktorer. Inte sillan stélls det i ett och samma kontrakt detal-
jerade krav pa saval resurser, processer och resultat, exempelvis i stidkontrakten och kont-
rakten for vinterunderhall av vagar, vilket lamnar mycket lite utrymme for entreprendren
att paverka och utveckla den tjanst som ska levereras. Som vi lyft fram tidigare visar forsk-
ning att detta inte dr &ndamalsenligt om man vill na ett effektivt resultat i den kontrakterade
verksamheten (Spagnolo, 2006).

Det andra syftet vi hade var att undersoka hur de upphandlade kontrakten utvecklas over
tid vad galler komplexitet och fullstandighet. I var enkla modell féreslog vi att det inte finns
ett direkt forhallande mellan de tva koncepten. Ett kontrakt kan vara okomplicerat och
ofullstandigt, och det kan vara komplext och (i det ndrmaste) fullstandigt, men det kan
ocksa finnas andra méjliga kombinationer. Faktorer som begransar fullstandigheten i ett
komplext kontrakt dr kostnaden att skriva och uppratthalla ett sddant kontrakt.

I de fallstudier vi gjort finns en viss tendens till en utveckling mot mer fullstdndiga kontrakt.
Stadkontrakten kan sdgas ha rort sig i den riktningen, atminstone pa papperet, med allt fler
och mer detaljerade krav som styr utfallet. Det har ocksa inforts standardiserade satt att
mata stadkvalitet. Nar det galler tagtrafikkontrakten kan vi konstatera att upphandlarna
over tid har lart sig att konstruera system for matning av kvalitet och resultat som gor kont-
rakten mer fullstandiga: mer objektiva i stéllet for subjektiva méatningar och automatiserade i
stéllet for manuella system for rakning av passagerare.

Vi har inte hittat ndgra tydliga exempel pa forenklingar som ett sitt att gora kontrakten mer
fullstdndiga, men det kan havdas att dagens tillfalliga nodkontrakt i regionaltagstrafiken
representerar en sddan — om an ofrivillig — utveckling. Dessa &r relativt enkla bruttokost-
nadskontrakt dér transparensen garanteras med en 0ppen bokforing. Tillkomsten av ett
flertal nodkontrakt pa senare ar ger vid handen att senare framtagna upphandlade kontrakt
i atminstone denna sektor inte blivit battre pa att hantera storningar i leveransen.

De senare avtalen inom regionaltagstrafik, stadning och vintervagunderhall pekar pa en
generell utveckling mot hogre komplexitet. Detta kan noteras i den 6kade floran av viten
och de 6kade mojligheterna for bestdllarna inom t.ex. regionaltagstrafiken att avbryta kont-
rakt i fortid. Kontrakten har for den sakens skull inte blivit mindre fullstandiga, eftersom
man har utvecklat mer objektiva metoder fOr att verifiera trafikforetagens arbete.

Det tredje syftet var att studera likheter och olikheter vad avser fullstindighet och komplexi-
tet mellan kontrakten i de tre sektorerna. Ar kontrakten som anvénds i en sektor battre pa att
hantera storningar dn kontrakten i de andra sektorerna? Finns det regler som anvands i en
sektor som skulle kunna appliceras i de andra sektorerna?
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Positiva incitament anvands med goda erfarenheter inom den upphandlade regionaltags-
trafiken, medan negativa incitament helt dominerar stadkontrakten och det typiska kontrak-
tet for Trafikverkets upphandling av vintervagunderhall. Det borde vara mdojligt att hitta
positiva incitament som skulle kunna anvéandas for vintervagunderhallstjanster, medan
utmaningarna ma vara storre i de upphandlade stidkontrakten, baserat pa de erfarenheter
som gjorts tidigare.

En intressant observation dr anvandningen av kontrakt med flera parallella leverantorer som
tilldelas en inbordes rangordning for olika objekt. Bestallaren kan i handelse av problem i
leveransen fran den leverantdr som ar rangordnad som etta gora en fornyad rangordning
som innebdr att den leverantor som ar rankad tvaa i stallet far chansen, med en relativt kort
uppstarttid. Det kan ses som variant av fortida hdavning av kontrakt, men med minskad risk
for avbrott i leveransen i samband med 6vergangen fran en leverantor till en annan. Model-
len har i forsta hand konstaterats tillimpas vid upphandling av stadtjanster, med tendens till
okad anvandning i senare upphandlade avtal.

Aven om tillimpningen av rangordningsmodellen kan ha skett med varierad framgéng, &r
det relevant att reflektera 6ver om den skulle vara méjlig att anvanda i fler sektorer. Nar det
galler de till synes mycket standardiserade avtalen for vinterunderhall av vagar torde det
vara relativt okomplicerat att skapa forutsattningar for en rangordningsmodell, atminstone i
vissa delar av landet. Men skulle modellen vara mgjlig aven nér det handlar om upphand-
ling av tagtrafiktjanster, som ett satt att minska risken for fortida avslut av avtal och de nod-
avtal som blivit vanliga i branschen pa senare ar? En given invandning ar att tagtrafiktjans-
ter ar en betydligt mer komplex verksamhet som ofta bygger pa skalekonomier och tillgang
till specifika resurser, dvs. det skulle vara opraktiskt och ineffektivt att dela upp ett kont-
raktsomrade i flera delar for att mdjliggdra modellens tillimpning. Samtidigt ar det inte
alldeles givet att de kontraktsomraden som i dag tillampas for exempelvis Pendeltagen i
Stockholm, Milartagen, Oresundstagen, Pagatdgen och Vsttagen ar alltigenom dndamals-
enliga for drift med bara en operator.

Atminstone teoretiskt skulle det vara majligt att dela upp exempelvis Pendeltagens tva
“ben” i tva separata avtal. Det kan har vara pa sin plats att &ven nimna nagra exempel pa
faktisk uppdelning av arbetsuppgifterna i regionaltagstrafiken. Det forsta upphandlade
pendeltagskontraktet i Stockholm var uppdelat pd en stationsdel och tagtrafikdel. Strackan
Stockholm-Uppsala har trafikerats pd samma bana med olika subventionerade tag med
olika operatorer. Sa sent som for ndgra manader sedan fanns det tre tagoperatorer som
korde tag enligt nagon form av avtal med regionala myndigheter — S] AB som operator av
regional egentrafik, SJ Stockholmstadg som pendeltagsoperator, och Transdev som operator
for Malartagen. Liknande exempel pa parallell upphandlad trafik finns for Oresundstagen
och Pagatagen.

De skalekonomier som gar forlorade vid en uppdelning skulle i basta fall kunna uppvéagas
av en mindre sarbar verksamhet om nagon leverantor far problem. Dessutom skulle man
skapa mojligheter till viss benchmarking mellan de olika leverantorer under avtalstiden,
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vilket skulle kunna fungera som ett positivt incitament. Néar det galler tjanster som buss-
trafik skulle en rangordningsmodell férmodligen vara mindre komplicerad att implemen-
tera an for tagtrafik. I Stockholmsregionen har det under lang tid funnits tre stora leveran-
torer av busstrafik.

En relaterad fraga ar om det foreligger en regleringslucka som underminerar tillimpningen
av en rangordningsmodell. Vastra Gotalandsregionen anser sig med framgang ha infért och
tillampat modellen i sina upphandlade staidomraden, men har samtidigt uttryckt en intern
osdkerhet vad galler rattsldget. Borde en fornyad rangordning i sjdlva verket ske genom en
toérnyad upphandling? Detta har inte provats, men om det skulle visa sig att sa ar fallet blir
modellens fortlevnad beroende av en forandrad lagstiftning pa detta omrade.

Det fjarde syftet var att undersoka hur bestéllaren verifierar att ett kontrakt genomfors enligt
avtalets intentioner. Ett kontrakt som ar helt fullstandigt tacker in alla méjliga framtida utfall
av kontraktet. For att forsoka uppnd detta kan en bestallare folja tva olika strategier:

1) Identifiera s méanga olika utfall av kontraktet som mgjligt och beskriva hur dessa ska
hanteras.

2) Identifiera fa mojliga utfall av kontraktet och skriva en generell regel for alla andra
utfall.

Riskerna med den forsta strategin ar att kontraktet blir svaroverskadligt och 6ppnar méjlig-
heter for leverantoren att utnyttja svagheter i kontraktet. En typ av svaghet kan vara att kost-
naderna fOr att bryta mot reglerna i kontraktet kan vara lagre dn vinsterna med att gora det.
En annan typ av svaghet kan vara att ju fler paragrafer som listar orsaker till kontraktsav-
brott, desto storre mojligheter for en leverantdr att minimera kostnaden for ett uttrade fran
ett olonsamt kontrakt.

Riskerna med den andra strategin adr att den generella regeln tolkas valdigt olika, inte minst
vad galler identifiering av och riskbedomning for de utfall som den omfattar, av olika leve-
rantorer. Det skulle kunna leda till mycket stor variation i anbudspriserna, dar den anbuds-
givare som ar mest optimistisk tenderar att vinna upphandlingen, sarskilt om lagsta pris ar
av avgorande betydelse. Darmed skapas en grogrund for winner’s curse och relaterade stor-
ningar i leveransen vid mer eller mindre ovantade utfall. Alternativt kan en anbudsgivare
som ser mojligheter till gynnsamma omférhandlingar vinna en sddan upphandling. Denna
fragestdllning anknyter till reglerna avseende orimligt ldga bud i upphandlingar.

I rapporten har vi ocksa studerat forandringar i lagstiftning 6ver tid som styr upphand-
lingen i de olika sektorerna, pa nationell niva och EU-niva. Vi kan konstatera att &ven om
lagstiftningen i huvudsak har varit mer eller mindre oférandrad under den tidsperiod vi
studerar, har det skett en utveckling vad galler dess uttolkning genom bl.a. avgjorda ratts-
fall. Det &r tankbart att om en del av denna utveckling skett tidigare hade det kunnat pa-
verka t.ex. de tidigare tagtrafikupphandlingarna och problemen med personalévergang. A
andra sidan borde dven upphandlaren ha kunnat férutse problemen, och det har ocksa skett
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anpassningar i senare upphandlingar for att ta hansyn till lardomarna. Trots det kvarstar
overgang av personal och personaltiligang som ett betydande problem &dven i senare upp-
handlade avtal.

Nar det galler regleringsluckor som kan vara i behov av att adresseras for att battre hantera
komplexitet i kontrakt och undvika stora problem i leveransen, har vi redan namnt det even-
tuella behovet att skapa en tydlig laglig grund for en rangordning av leverantorer som kan
justeras under avtalstiden. Ett liknande forslag kan vara att skapa tydligare ramverk for
forandringar och tillagg i upphandlade kontrakt. Tillimpningen av den har typen av forand-
ringar har varierat 6ver tid. Enligt dagens lagstiftning kan konkurrensupphandlade kontrakt
modifieras sa lange dess 6vergripande karaktar inte d&ndras, och under forutsattning att var-
det pa kontraktet andras mindre &n tio procent. I nagra av de analyserade regionaltags-
kontrakten har incitamenten under avtalstiden d@ndrats dramatiskt, i princip fran viten till
bonusar eller andra mycket stora nettofdrandringar av beloppen. Klarldgganden fran lag-
stiftaren om hur sddana forandringar bor varderas (och relaterade gréansvarden) skulle vara
anvéandbara.

Ett annat mojligt exempel pa regleringslucka handlar om uppféljningen av leverantorens
prestationer i de upphandlade kontrakten. Uppfoljningen kan variera stort beroende pa
upphandlarens vilja och formaga att 6vervaka de parametrar som ingar i kontrakten och
omfattningen pa eventuella brister i kravuppfyllnaden. Som vi har visat forblir saval EU-
som svensk lagstiftning tystlaten om dessa saker, &ven om det skulle kunna betraktas som
ett brott mot EU-réatten att inte folja upp kontrakten, eftersom det kan asidosétta principen
om likabehandling.

Avslutningsvis konstaterar vi att upphandlande myndigheter tenderar att utforma kontrakt
som i allt hogre utstrackning dr att betrakta som obalanserade, dvs. dar bestéllaren besitter i
stort sett all makt och alla sanktionsmdjligheter. Aven om man forstas kan hévda att det &r
koparens privilegium att stdlla krav pa leverantoren, snarare an tvartom, kan vi notera att
den kraftiga 0kningen i krav, vitesmdjligheter och skal att sdga upp kontrakt i fortid, borjar
fa konsekvenser pa marknadens funktionssétt. Tydligast ar detta i de upphandlade regional-
tagskontrakten. Forekomsten av allt fler nddkontrakt pa vad som borde vara en mogen
marknad, &dr en indikation pa att det saknas stabiliserande regelverk. Att det dessutom blivit
svarare att fa dven stora operatdrer att ens lagga anbud i upphandlingar, riskerar att under-
minera hela processen med 6ppna och konkurrensutsatta forfaranden.

I detta sammanhang &r det ocksa vért att notera att en vidare definition av regelverk skulle
kunna inbegripa branschdverenskommelser. Med andra ord behover vi inte nodvandigtvis
utforma nya lagar for att gora de upphandlade kontrakten mer fullstindiga eller mindre
benédgna att fallera. Det krdvs dock en genuin vilja hos saval upphandlare som leverantorer
att bade ta fram och sedan faktiskt tillimpa sadana branschoverenskommelser.
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