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103 33 Stockholm

Yttrande over Riksrevisionens rapport
avseende Trafikverkets drift och underhall av
statliga vagar (RiR 2019:24)

Riksrevisionen har granskat Trafikverkets upphandling av Baskontrakt f6r drift och
underhill av vigar. Granskningen bestar av tre delar som behandlar omfatining,
systematiska faktorers paverkan och atgirder som Trafikverket vidtagit for
att minimera kostnadsavvikelser.

« Riksrevisionens overgripande slutsats ar att kostnadsavvikelserna
mellan upphandlat och slutfért kontrakt ir stora.

Fyrtiosju kontrakt som avslutades 2017-2018 har granskats. Det finns skillnader mellan
Trafikverkets fem underhallsdistrikt 4ven efter kontroll fér driftomradenas egenskaper,
trafikering och viderutfall.

Trafikverket ser positivt pa Riksrevisionens granskning

Trafikverket vialkomnar Riksrevisionens granskning av underhéllskontrakten. Vi haller
med Riksrevisionen om att det finns avvikelser mellan anbudspris och slutkostnad vid
upphandling av drift och underhéll av vigar. Baskontrakt vig ar ett "sista skyddsnit” dar
det ska finnas utrymme for oférutsedda handelser som till exempel besvirliga vintrar,
dversvimningar och olyckor. Ett stort kostnadsoverskridande behéver inte heller vara
samma sak som att slutkostnaden blivit onormalt h6g. Det kan dels bero pa att ett lagt
anbud kan mynna ut i vad som kan betraktas som en normal slutkostnad och dels p3 att
Trafikverket i olika utstrickning behévt nytija kontraktet for exceptionella hindelser. Det
viktiga dr att komma fram till vilka kostnadstkningar som gar att undvika genom att
arbeta mer effektivt.

Handlingsplan finns - vi har paborjat atgérder for bittre effektivitet och
uppfoljning.

Sedan 2015 har Trafikverket, utifrin en ny nationell organisation, forbattrat
kontrakistyrningen i underhéllskontrakien. Det erhélls minskat personberoende genom
mer enhetliga arbetssiitt, nationella analyser och bredare resursséattning i styrningen av
kontrakten. Forbittringen sker bade i form av fler personella resurser sisom
underhéllsingenjorer och projektingenjérer, samt dven i form av forbattringar i vara
uppféljningssystem sfsom kontrollprogram och analysverktyget GPD-analys
(GrundPaket Drift). Syftet ar ge mojlighet till bittre uppféljning av kontraktskraven sévil
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som att hdja kompetensen for kontraktstyrningen. De utdkade personella resurserna ar
aktivt involverade bade i de processer som finns for att ta fram nya kontrakt idag samt
processen for att genomfora kontrakt.

Analyser har redan gjorts utifréin avslutade kontrakt och handlingsplaner har upprittats
med aktiviteter inom flera omrdden. Informationsinsamling i form av egenkalkyler och
méingduppfoljningar har tagit stora steg framét de senaste aren vilket gér att vi successivt
kommer fa bittre underlag for fortsatta analyser. Arbetet med att bygga upp kunskap och
erfarenhet kommer att ta nigra ir. Nigra dtgirder som paborjats har biring pa enskilda
upphandlingar, andra har béring pé helheten. Vi redovisar ett antal aktiviteter nedan.

Statistisk analys av kostnadsavvikelser

Det dr angeldget att faststélla vilka kostnadsokningar som gir att undvika genom att
arbeta mer effektivt. Vi har sett behov av att utveckla uppfoljningen och kommer drfor
att inféra mer nationell ekonomisk kodning f6r underlag till systematiska analyser, bade
pé regional- och nationell nivd. Vi behover skilja p& systematiska avvikelser samt vider
och skaderelaterade orsaker.

Analys av kostnadsutfall gors redan idag vid kontraktsslut. Dir har vi uppmérksammat
samma kostnadsutfall som i Riksrevisionens rapport. Bedémningar av osikerheter och
balansering av risker sker rutinméssigt infér upphandlingar, bide nationellt samordnat
och for den enskilda upphandlingen. DA kontraktstiden i normalfallet dr 4-6 &r sker det
fordndringar i viignétet, inte minst i tillvixtomraden. Kontrakten justeras dirfor arligen
for tillkommande anldggningsmassa, vilket leder till utokade méingder, som blir en
kostnadsavvikelse mot ursprunglig kontraktssumma. Exempel ir utbyggda ging - och
cykelvigar, mittseparerade végar, nybyggda cirkulationsplatser och ibland helt nya
vigdelar. Trafikverket beskriver i mojligaste mén tillkommande anliggningsmassa i
forfragningsunderlagen, men alla fordndringar kan inte fingas med tanke p&
kontraktsperiodens lingd (inklusive anbudsrikningstid). Dessutom kan trafikerings-
tidpunkten komma att dndras. Darfor viljer Trafikverket att successivt infédrhandla
tillkommande anldggningar, ett forfaringssétt som sker under kontrollerade former och
med en balanserad risktagning mellan bestillare och entreprendr.

Exempel pa pagaende aktiviteter:

e Projekt - och kontraktsuppfoljning (departementsuppdrag), uppfoljning och
analys av utfall. Detta ger kunskap om hur enskilda kontrakt genomférs samt hur
summerade erfarenheter fér samtliga kontrakt kan anvindas till framtida
underlag,.

¢ Koppling mellan anvisningar vid framtagning av férfrigningsunderlag BAS viig
och planeringsanvisningar for vrigt underhill (férebyggande underh&il). Detta
ger framfor allt en béttre aggregerad kunskap om vad som képs/avropas.

o  Oversyn och genomgéng (s4 att alla géra lika) av kodning och kodplan
(verksamhetskoder och anlédggningstyper) av basunderhall vig for att underlitta
uppfdljning/analys. Detta ger framfor allt en méjlighet att pa aggregerad niva
gora analyser och uppfoljningar nationelli.
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Kunskap om viigarnas status och uppféljning av genomfért arbete

Forbittringar av informationsinsamlingen, analys och planering sker pé flera plan. Det
handlar inte bara om arbetet infér nya upphandlingar inom varje enskilt driftomréde,
utan dven om hur hela verksamhetens resultat behover analyseras for att dra lirdomar
som kan bidra till att vi fir mer underhall f6r pengarna. Vilka nya konton som ska med
eller om andra konton ska tas bort ur férfragningsunderlaget avgors utifrin enhetlig
styrning. En av de fOrsta atgéarder som gjorts i den nationella analysen var att infora s&
kallat nyckeltal for vissa utpekade konton. Motivet till det ar att vi sig att dessa anvindes
olika och att det kunde anvéndas fér spekulation vilket inte kan accepteras. Svirigheten
ligger sedan i anpassningen av det specifika omrédet som ska upphandlas.

Exempel pa pagdende aktiviteter:

e Den l6pande uppfoljningen har férbattrats med implementeringen av GPD-
analys. Systemet kontrollerar genomforandet av kontraktet samt informerar om
brister och &tgirder. Det leder till batire kunskap om viagnatet och mer
information infor kommande upphandlingar i hela landet.

¢ Implementering av mangduppfsljningsmodell (miniminivé).

Mingduppfoljning via médngduppfoljningsmodellen ger béttre kunskap i det
enskilda projektet om avropade och utférda mangder. Med en enhetlig
uppfoljning underlattas erfarenhetsutbyte mellan projekt.

Underhallskontraktens utformning

Utformning av kontrakten ar precis som Riksrevisionen beskriver en utmaning. Likasé
kontraktsperiodernas lingd. Kontrakten beskriver skétsel med funktionskrav,
underhéllsdtgirder med méngder som ska utféras och de oférutsedda hiindelser som
sker under aret for att klara av framforallt framkomlighet och trafiksdkerhet. Vissa
oforutsedda arbeten, dir omfatiningen ar oséker och inte pdverkas av Trafikverket men
ar frekvent dterkommande, tas med som ett kontraktsarbete. Som exempel pa detta
ersitts exempelvis trafikskador, skadegorelse och oférutsedda viderhéndelser enligt
reglerbara a-priser for de mest kalkylerbara arbetena samt enligt den sé kallade
sjilvkostnadsprincipen for 6vriga arbeten. Detta for att férdela riskerna mellan
entreprentren och bestéllaren och gora dessa kontrakt attraktiva. Vi sikerstéller en
slagkraftig resurssammansétining och kompetens for att 16sa akut uppkomna
situationer.

Tillkommande oforutsedda arbeten ar oftast kopplat till perioden vér, sommar och host.
Dar sker det mer tillkommande arbeten dn pé vintern. Vinterarbeten &r oftast kopplat till
mer méngd av till exempel kidnda foreteelser sdsom sno, hard vind eller en kombination
av dessa. De fenomen kan vi ldttare beskriva och ersitta dé vi har viderbevakning och
prognoser for detta samt att ersdttningen sker mot vider och funktionskrav. Med
anledning av det resonemanget s ar det fler oférutsedda arbeten som regleras enligt
sjdlvkostnadsprincipen pa sommaren vilket driver kostnadsékningen mer én
motsvarande pé vintern.

Denna typ av kontrakt handlas upp i en totalentreprenad med innehll bestiende av
skotsel, underhall och hantering av oforutsedda hiindelser. Det innebér att vi beskriver
en {janst som ska uppnas. Hur entreprendren sedan utfor atgérden &r upp till
entreprendren utifran Trafikverkets kravnivéer. Detta for att vi vill stimulera till
effektivitet, produktivitet, innovation och nytdnkande, inte bara lagsta anbudspris. Vid
valet att anvinda andra entreprenadformer som till exempel utférarentreprenad, dér alla
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arbeten #r beskrivna med en méngd, innebér att det ger mindre utrymme {6r effektivitet,
produktivitet och innovation. En minskning av andelen reglerbara méngder kan minska
risken fér 6verproduktion som uppstir nar ersittningen dr kopplad till mdngden arbete
som utfors, snarare an till det resultat som ska uppnis, si kallad taktisk prissittning.
Samtidigt uppstér vid en minskning av konton fler &ndrings - och tilldggsarbeten da
beskrivet arbete saknas i kontraktet. Héri ligger en stor del av utmaningen, att veta vad
som kan héinda oférutsett med végnétet under fyra till sex r. Om vi tar med allt som har
hént historiskt och kommer att kunna hinda s& dkar de reglerbara mangderna och
mojlighet till prisspekulationen 6kar. Har giller det samtidigt att inte flytta Gver en sa
stor risk pa entreprendrerna si att risken blir for stor att de inte limnar anbud. For att
minimera den risken s& har vi valt att inte ta med visst arbete dir méngder dr osikra
utan istdllet valt att reglera dessa arbeten som ett tilldggsarbete.

Kontraktslingderna ir en avvigning mellan attraktivitet for anbudslimnare, deras
kostnader och bibehéllen konkurrens. Detta ska sedan vigas mot virt behov av inférande
av nya krav, regelverk med mera.

‘Exempel pa pigiende aktiviteter:

e Mingdanvisning vid framtagning av forfrigningsunderlag ("nyckeltal”).
Mangdanvisning styr de enskilda upphandlingarna och ger en samlad bild av vad
som upphandlas totalt och déirmed en bittre kunskap om helheten.

o Uttkade krav i upphandlingen for mangduppf6ljning fér méjliggérande av béttre
framtida underlag. Mangduppf6ljning, gérs huvudsakligen fér kommande
upphandlingar i det enskilda omradet och méjliggor erfarenhetsutbyte mellan
omréaden.

o Pilotprojekt med ersdttningsmodell vider pa klass 4 och klass 5.
Ersdttningsmodellen viders bygger pa tio rs statistik och har dirmed en mycket
god grund pé vilka méngder som bor uppkomma under kontraktstiden.
Modellen har goda forutsittningar for gemensam erfarenhetsinsamling pa
nationell niva f6r vidareutveckling,

Koppling till Riksrevisionens rekommendationer

I rapporten anges ett antal uppdrag till Regeringen och Trafikverket. Nedan har
Trafikverket redogjort for nigra pigiende aktiviteter till dessa rekommendationer.

Uppdrag till Regeringen: Ge Trafikverket i uppdrag att analysera omfattning och
konsekvenser av obalanserad budgivning.

Har har vi paglende aktiviteter (i viss min samma som ovan):

e Vihade prisspann, har numera pristak p4 vissa konton och arbetar med detta
inom det utrymme som lagen tilldter.

® Viarbetar med att hitta utviirdering av anbud p4 annat &n ldgsta pris.

e Vianser att implementering av egenkalkylmodell och aktivt kalkylarbete leder
till battre kunskap om spekulationer.
Kalkylgrupp ar startad for att bland annat sprida kunskap och erfarenheter.
Mingduppf6ljningsmodell implementeras. Vi anser att en aktiv
méngduppfoljning i kontrakten leder till battre kunskap om vilka mangder som
b6r upphandlas.
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Trafikverket foreslar att en utredning genomférs dér vilka faktorer som orsakar
obalanserad budgivning kartlaggs samt foresla dtgirder som skulle kunna minska
férutsdtiningarna for obalanserad budgivning,.

Uppdrag till Trafikverket: Ta fram en ny process for att systematiskt kvalitetssikra det
uppskattade arbetsbehovet i férfrigningsunderlagen si att det nyligen inforda
matsedelsystemet verkligen anvinds for att férbéttra forfrigningsunderlagen och i
férlingningen bidrar till en mer effektiv upphandling.

Hir har vi pagdende aktiviteter (i viss mén samma som ovan):

e Egenkalkylmodell for att h6ja kvalitet pd upptagna méngder i
forfragningsunderlaget.

o Kalkylgrupp &r startad for att bland annat sprida kunskap och erfarenheter.
Méngduppfoljningsmodell implementeras fér samtliga kontrakt i syfte att f&
bittre kunskap om képta mangder

e  Miéngduppfoljning mdéjliggors i brist - och dtgirdsrapporteringskraven i
kontrakten, vilket vi sedan kan analysera i GPD-analys och MIP-systemen (Mobil
Inrapportering fran Plogbil). Implementering av systemen och kraven pagér.
Utvecklingsidéer finns f6r GPD-analys.

e Mingdanvisningar finns framtagna nationellt for viigledning till projekten.

e Mingdanvisningarna kopplas till planeringsanvisningar for att sikerstalla medel
i korrekt omfattning. Utveckling pagar.

o  Utveckling av forfrigningsunderlag sdsom férsék med ersidtiningsformer dir
historisk statistik finns tillginglig (Vdaders for klass 4 och 5)

Trafikverket foreslér att en rutin/arbetssétt tas fram som sékrar anvindning av
gemensam och systematisk mangduppf6ljning.

Trafikverket foreslar att kodplanen anpassas for att mdjliggéra god uppfdljning for denna
typ av kontrakt.

Uppdrag till Trafikverket: Sékerstall att tillkommande bestéllningar dokumenteras p ett
enhetligt sidtt och gor en nationell kartliggning av hur de anvénds. Priser pa
tillkommande bestéllningar bor jamforas med avrop inom ordinarie konton for att
exempelvis kunna beddma vilken typ av tilliggsbestallningar som medfor storst
kostnadstkningar,

Hir har vi pagaende aktiviteter(i viss man samma som ovan):

Framtagen rutin gillande [{R/ATA—logg finns och hur UR/ATA ska dokumenteras.
(UnderRéttelse ska foregd Andrings-, Tilliggs- eller Avgiende arbeten)

e Rutin finns dir tilliggsbestillningar ("ATA”) Gver ett visst belopp ska samrédas
med Inkdp och Logistik

e Viarbetar med ett férslag pé tydligare uppfoljning av bas-kontoniva for
Baskontrakt, for att f& en lamplig uppf6ljning

e En 6versyn av Trafikverkets kod-plan har gjorts (med utgingspunkt f6r
baskontrakt vig) och informationsinsatser pagér. Detta gors for att kunna gora
nationella uppfoljningar och analyser i férsta hand.
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Trafikverket foreslér att en dversyn av rutin gillande hantering ATA/UR genomfors.

Summering

Riksrevisionen visar att den analys Trafikverket gjort ar korrekt. Branschen har problem
med prisspekulationer. Detta visar ocksd Riksrevisionens rapport, till exempel kan vi inte
tillimpa golvpriser eller férkasta orimligt 1dga anbud, vilket &r ett patagligt problem. Vi
ir medvetna om att en mycket lig kontrakissumma inte alls behéver ge en lig
slutkostnad — det ar viktigt att vi hela tiden har en egenkalkyl som vi tror pé och som vi
kan jamf6ra emot for att beddma vad som &r rimligt. Konsekvenserna av domen i Hogsta
forvaltningsdomstolen 2018 behdver vi vara dnnu tydligare med, di den medfort
svarigheter att motverka spekulation.

Riksrevisionen pekar pé att vi vidtagit atgérder, framforallt frin 2015 och framét, och att
dessa &r bra. Det &r gladjande att man anser att Trafikverket ar pa ritt vag och ska
fortsitta pa den inslagna vigen.

Granskningen visar att Trafikverket, utdver att forbittra informationsinsamlingen vilket
alltsa pagir, dven behdver infora nya motsvarande arbetssétt for analys och planering,.
Riksrevisionen bedémer att de grundlaggande verktygen finns pé plats. 2016 gjordes en
viktig férandring i arbetet nér verktyget GPD-analys inférdes. I arbetssittet samlas
rapporteringar fran olika kéllor sé att bade bestillaren och leverantéren har en god
oversikt 6ver vilket arbete som behdver genomforas, nir det ska vara klart och vad som
ir fardigt och kan bockas av.

Trafikverket har dven vidtagit atgirder for att sédkerstélla en miniminiva for kontroll
genom ett nationellt likartat och ambitiost kontrollprogram. Trafikverkets l6pande
uppfoljning f6r att kontrollera leverantérernas arbete har ocksé forbattrats under de
senaste dren.

Granskningen visar dock att uppf6ljningen, som syftar till att utveckla verksamheten och
aterfora erfarenheter fran foregiende kontraki till framtida upphandlingar, p lingre
sikt, har brister. Det finns mallar och riktlinjer pa nationell nivd som styr arbetet med att
ta fram forfrdgningsunderlag, men den svéra delen intriffar nir innehéllet ska anpassas
till det specifika omrédet. Eftersom det fortfarande réder brister i tillgingligt underlag
finns idag ett stort personberoende. De forbéttringar som gjorts i form av nationella
riktlinjer, stéddokument/mallar och enhetliga arbetssitt har svart att spridas i alla 108
kontraktsomriden. Béttre systematik och enhetlig styrning krivs for att forbittra detta i
dagsliget.

Baskontrakten for vig dr flexibla. Det ska finnas utrymme att hantera bade beredskap
och oforutsedda héndelser i vAra Bas-vég kontrakt. Darfér méste vi hantera oplanerade
héndelser som inte kan beskrivas i upphandlingsskedet, exempelvis stormar,
oversvimnuingar, brander och rasade trummor, i kontrakten. Det innebér att det aldrig
gar att siga exakt hur hég slutkostnad ett kontrakt kommer fi. Trafikverket foljer
kostnadsdkningar i kontrakten och vidtar atgirder for att arbeta mer effektivt och f& mest
nytta for medel. Foreslagna atgirder ligger i linje med detta.
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