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Sammanfattning
Yttrandet dr tudelat. Den forsta delen av yttrandet handlar om utredningsdirektivens avgransningar
och utgangspunkter. Den andra delen handlar om utredningens férslag och motiv.

Utredningens direktiv har inneburit en kraftig begransning av méjligheterna att férutsattningslost
narma sig fragan hur underhallet av jarnvdgen bor organiseras pa bésta sétt. | de ursprungliga
direktiven begransades fragan om forandrad organisering av jarnvagsunderhallet till de geografiska
omraden dédr Infranord AB for tillfdllet rakade dga baskontrakten. | senare direktiv lattades
begransningen nagot, men dven da var fragan om en geografiskt begransad dverforing av underhallet
till Trafikverket. Utredaren har sdledes varit forhindrad att belysa fragan fran ett perspektiv pa
jarnvagen som ett sammanhangande system dar delarna ar funktionellt, tekniskt och teknologiskt
starkt integrerade med varandra for att trafiken ska fungera aret runt, dygnet runt, sju dagar i
veckan.

Den svenska jarnvagen har i dessa avseenden egenskaper som liknar den kapitaltunga
processindustrin. Det vore den fraimmande att plocka ut brottstycken i sina anlaggningar for att lata
olika entreprendrer skota det dagliga och I6pande underhallet pa dessa spridda fragment av
anlaggningen. Nagra sddana exempel dr svarfunna hos processindustrin. Den maste ha kontroll 6ver
skotseln och anldggningens bestdndsdelar och hur de &r integrerade med varandra. Den finns pa en
starkt konkurrensutsatt marknad dar misslyckanden med leveranser och kvalitet far omedelbara
konsekvenser for féretagens fortlevnad och utveckling.

Av detta skdl maste andra, och icke begransande, utgangspunkter och varderingar ligga till grund for
den framtida organiseringen av jarnvdgsunderhallet. Organiseringen bor avgéras med hansyn till
frdgor som i sammanhanget ror de uppenbara och patagliga riskerna for marknadsmisslyckanden och
vad som dr och kan te sig samhallsekonomiskt lampligt och forsvarbart.

I betankandet Framtidens jarnvagsunderhall {SOU 2020:18) riktas kritik mot Trafikverkets hantering
av underhallsverksamheten pa manga och vitala punkter. Kritiken ar i stora och avgérande delar en
upprepning av den kritik som fordes fram i betdnkandet Koll pa anldggningen (SOU 2015:42). Valdigt
lite synes ha skett under de fem ar som gatt mellan de aktuella utredningarna. Kritiken kommer igen
och understryks i Riksrevisionens granskning av jarnvagsunderhallet {RiR 2020:17).

Utredaren betonar vikten av att ha kunskap om jarnvagsanldaggningen. Det tillhor kdrnverksamheten
for en infrastrukturforvaltare och ar grunden for hela underhallsprocessen, oavsett om atgarderna i
anlaggningen kdps pa en marknad eller utfors i egen regi. | dag finns inte tillrdcklig kunskap i
Trafikverket vare sig om anldggningens nedbrytning eller om effekter av atgarder i anldggningen. Det
kan inte uteslutas att detta forhallande ar en direkt konsekvens av att sjdlv inte skota det I6pande



underhallet av anldggningen med egen organisation. Att vara en renodlad bestillare av
underhallsatgarder med begriansade och med tiden allt mindre direkta kunskaper om anldggningen
rymmer uppenbara risker for ett dyrt och ineffektivt underhall.

Utredaren foreslar att Trafikverket ska ta Gver ett visst antal namngivna kontrakt knutna till vissa
bandelar och teknikomrdden. Det samlade arliga vardet pd dessa kontrakt uppgér till ca 1,9 mdr
kronor, varav Infranords andel uppgar till 1,6 mdr kronor. Det ar en rejil &derlatning av bolagets
intaktsstrommar, 6ver 40 procent. Bolagets konkurrenskraft kommer att minska kraftigt.
Konkurrensférhallandena férandras patagligt och ensidigt till Infranords nackdel. Forslaget ar inte
konkurrensneutralt. De anstéllda i Infranord riskerar att f4 bara en stor borda.

Bland forslagen i utredningen ingar att Trafikverket ska ta ansvar for kapitaltunga maskiner och
utrustning som ar jarnvagsspecifik och dven for utbildning och kompetensférsorjningen avseende
jarnvdgsunderhallet. Normalt ar dessa delar centrala uppgifter fér utfdrarna. Trafikverket ska ta det
ekonomiska ansvaret och riskerna men ska inte ha bestimmanderétt 6ver hur resurserna anvinds.
En marknad och verksamhet baserad pa sadana inslag riskerar att inte bli effektiv.

Utredningens utgangspunkter och begransningar

Det svenska, av Trafikverket forvaltade jarnvagssystemet, ager egenskaper som liknar de
anlaggningar och produktionssystem som finns inom processindustrin. Det handlar om kapitaltunga
anldggningar som ska fungera dygnet runt, sju dagar i veckan och aret runt. Den tunga
processindustrin, sdésom pappers- och stalindustrin, levererar produkter till priser som bestdms av
varldsmarknaden och dar konkurrensen handlar om att vara tillgénglig, ha mycket hég
leveranssdkerhet och hog kvalitet. Anlaggningarna maste ha ett hogt kapacitetsutnyttjande och hég
verkningsgrad. Langa och dterkommande driftstopp dr misslyckanden som gér ut ver
marknadspositionen. Kunder kan ga forlorade och forluster intraffa. Bolagens intressenter i form av
personal, leverantorer, kreditgivare och dgare och samhillet i stort drabbas om féretagen inte ar
langsiktigt konkurrenskraftiga. Hur dessa féretag har organiserat sitt underhall bér vara av stort
intresse nar man ska bedéma organiseringen av underhallet av jarnvagen i Sverige.

Erfarenheten ar att det finns en blandning av egna och externa resurser. Ett generellt drag &r att det
I6pande och dagliga underhdllet hanteras av egen personal, medan det periodiska schemalagda
underhallet i viss utstrackning hanteras av externa resurser, med vilka man har l&ngvariga relationer.
Egna och externa resurser arbetar regelmadssigt jamsides med varandra i det planerade underhéllet.
Externa resurser ldmnas inte ensamma att underhalla anlaggningen. Att delar av anlidggningen skulle
underhadllas av enbart externa aktorer forekommer inte. Uppféljning och kontroll &r viktiga inslag.

Den svenska jarnvagen ska vara tillganglig och framkomlig i enlighet med de avtal som triffats med
trafikforetagen och andra kunder. Misslyckanden i dessa hdnseenden drabbar resenirer och
transportképare — i det senare fallet framst inom industrin och handeln. Samhillsekonomin blir
samre. Det finns ocksa olikheter gentemot processindustrin. Inom industrin finns anldggningarna
koncentrerade till en plats och maskinerna omgardas av byggnader som gér att de inte paverkas i
namnvard grad av vdder och vind. Jarnvagen ar utspridd och ar en anldggning som paverkas i hég
grad av yttre betingelser. Anldggningens delar representerar ofta olika tidséldrar och teknologier. De
tekniska I6sningarna kan skilja sig 4t mellan olika bandelar. Underhallet av den svenska jarnvigen
utférs helt av externa resurser fran och med ar 2010 efter politiskt beslut i riksdagen.

Utredningen borde varit férutsattningslos nar det galler hur underhallet av den svenska jarnviagen
bor organiseras. Direktiven har inte medgett detta. Istallet har utgdngspunkten varit att Trafikverket
skulle kunna ta dver underhallet pa begransad del av jarnvagsnatet. Att férhindra en utredning att




prova det forhaliningssatt till underhallet som ar dominerande i tung processindustri synes markligt.
Svenskt utredningsvdsende ar vart ett stérre fértroende och de som ska fatta beslut i frdgan fortjanar
ett allsidigt genomarbetat beslutsunderlag. Genom direktivens begrédnsningar har organisatoriska
méjligheter som sannolikt &r mer effektiva gdtt férlorade att utreda. Mangden tilldggsdirektiv &r ett
uttryck fér det svara eller rittare sagt det omdijliga att hitta rationella 16sningar. Mer tid och viss
frigbrelse fran de ursprungliga direktiven har kravts av utredaren. Tilliggsdirektivens frigdrelse fran
det ursprungliga direktivet har dock varit alltfor liten for att fa till stdnd en mer allsidig utredning.

Av direktiven har framgatt att Trafikverket skulle bista i utredningsarbetet, vilket myndigheten fick
ett sdrskilt uppdrag av regeringen att gora. Ett sadant sarskilt uppdrag borde inte ens behéva ges
eftersom “myndigheterna ska rdcka varandra handerna” och samarbeta for att dstadkomma
korrekta, fullstandiga, @andamalsenliga och rattvisande redovisningar att ligga till grund for
genomtdnkta beslut.

Utredarens beddmning dr emellertid att nagra av analyserna fran Trafikverket helt har praglats av
myndighetens inriktning pa att vara en renodlad bestéllare och av ett motstand mot att bedriva
underhall i egen regi. Detta uttalande fran en utredare ar unikt och medfor sjilvfallet en sérskild
problematik ndr det gdller genomfdrande av atgdrder som innebdr att Trafikverket ska bedriva
underhall i egenregi. Ett férslag om att Trafikverket ska bedriva jarnvagsunderhall maste dirfér
omgdrdas av inslag som innebadr att den negativa attityden till egenregiverksamhet inte far nagot
som helst framtida spelutrymme eller nagon beteendepaverkan.

Utredarens analys

Utredaren gér en relativt omfattande genomgang av hur jarnvagsunderhallet hittills har utvecklats
och ivilket tillstand jarnvdgsanlaggningarna befinner sig. | stort ar det en upprepning av vad som
framkom i delbetdnkandet av utredningen om jarnvagens organisation ”Koll pa anldggningen” SOU
2015:42. Direkt och indirekt riktas en allvarlig kritik mot det satt som jarnvagen har férvaltats och
underhallits. Intrycket forstarks av att véldigt lite har hant under den nistan fem ar 1&nga perioden
som forflutit mellan publiceringarna av de bada utredningarnas analyser.

| betdnkandet Framtidens jarnvdgsunderhall (SOU 2020:18) riktas kritik mot Trafikverkets hantering
av underhdllsverksamheten pd manga och vitala punkter. Kritiken &r i stora och avgoérande delar en
upprepning av den kritik som férdes fram i betdnkandet Koll pa anlaggningen (SOU 2015:42). Det
finns anledning att dra lardom om just detta forhédllande nar det géller att bedéma férslagen till
atgdrder som utredaren av ”Framtidens jarnvagsunderhall” for fram.

Fragan om organiseringen av basunderhallet maste bérja med frdgan om hur Trafikverket har utdvat
rollen som infrastrukturférvaltare av de statliga jarnvagarna. | utredningarna riktas hard kritik i
manga och avgdrande delar av organiseringen, ledning och styrningen av infrastrukturen. Ansvaret ar
otydligt fordelat och férdelat pa manga organisatoriska enheter inom verket. Processerna stannar
upp, blir langsamma och utfallen blir inte tillfredsstdllande. Utvecklingen av systemet ANDA &r ett
patagligt exempel.

| betdnkandet SOU 2015:42 Koll pa anldggningen poangterades bl.a. vikten av att ha kunskap om
anldggningen. Utredaren konstaterade att insikten om att de register och system som fanns om
anldggningen inte var tillrdckliga for att mota verksamhetens behov. Utredaren konstaterade da att
det gjordes betydande insatser pa omradet, men att det skulle dr6ja dnda till &r 2018 innan det nya
systemet for anidggningsdata, ANDA, var pa plats. Nu dr det ar 2020 och den nye utredaren
konstaterar i sitt betdnkande SOU 2020:18 att utvecklingen av systemet ANDA har gjort halt. Aven i
den senaste utredningen betonas vikten av att ha kunskap om anldggningen.




Bilden av jarnvagsbranschen &r att effektiviseringen i form av 6kad produktivitet inte har utvecklats i
lika stor utstrackning som till exempel andra processliknande verksamheter, vilket enligt utredaren
stimmer med Trafikverkets interna matningar. Dessa indikerar att produktiviteten har férbattrats
over tid, bade pa vdg- och jarnvagssidan, men produktivitetsutvecklingen inom viagunderhall ir,
enligt métningarna, cirka 2,5 procent arligen sedan 1990 och for jarnvagsunderhall cirka 1 procent
arligen sedan 2001. Trafikverket har med utgangspunkt Produktivitetskommitténs betinkande
ansett att det gar att [angsiktigt astadkomma atminstone 2—3 procent produktivitetsdkning arligen.
Detta géller dven nedbrutet pa underhallsverksamheten.

Trafikverkets matningar stdds av en studie utford som en del i en avhandling dér Kristofer Odolinski
pa VTI 2014 kom fram till att kostnadsnivén pé grund av konkurrensutsittningen siankts med cirka 11
procent under perioden 1999-2011 samtidigt som den matbara kvaliteten i anldggningen inte
férsamrats. D& har inte sa kallade transaktionskostnader, till exempel kostnader for upphandling,
tillsyn och kontroll, pa uppskattningsvis 1-2 procent beaktats. Det bér sarskilt understrykas att under
den period som kostnadsnivan sédnktes hade inte Infranord bildats. Infranord bildades 2010.

| betdnkandet Koll pd anldggningen (SOU 2015:42) uppskattade utredaren de mitbara
kostnadseffekterna till en nettoeffekt pa 9,3 procent i minskade kostnader 2001-2013 med hinsyn
tagen till uppkomna transaktionskostnader. Inte heller i denna utredning sag man nagon forsamring
av kvalitet eller sakerhet. Utredarens uppskattning baseras pa Odolinskis utredning.

Den sammanvagda bedémningen visar att kostnaderna har reducerats utan att det gar att pavisa en
forsdmrad kvalitet. Darmed kan man ocksa pasta att det skett en produktivitetsférbattring om an pa
en for lag niva for att vara acceptabel. Det gar inte heller att klarlagga om den produktivitetsékning
som skett i huvudsak ar en engangseffekt vid 6vergdngen till upphandiat underhall eller om det skett
en arlig produktivitetsutveckling.

Trafikverket har emellertid tillsammans med VTI iatit gbra en enklare analys av mattet pa
produktivitetsutvecklingen pa jarnvagent. Analysen har gjorts utifran vilket index som anvinds for att
berdkna kostnader till en fastprisniva. Valet av index har som visas i rapporten stor betydelse for vilka
slutsatser som dras. Anvands konsumentprisindex (KPI) far man ett helt annat utfall &n om ett
specialindex for jarnvagsdrift anvands.

Medelvdrdena for produktivitetsutvecklingen &r for perioden (2003 — 2019) positiva (+0,9 procent
arligen) med driftindex for jarnvagen och negativa (-0,78 procent) med KPI-KS. Vid motsvarande
jamforelse med vég (perioden 1990 — 2019) dr snittet med index f6r vagdrift kraftigt positiv (+2,74
procent) och jamfdrelse med KPI om +1,46 procent. Driftindex tar hansyn till underliggande
kostnadsokningar for insatsvaror som &r relevanta for jarnvagsunderhdliet. Aven da KPl, som ger en
bild av genomsnittspriser pa alla varor, anvands, sa behdver det enligt rapporten inte vara
fraimmande utifran ett skattebetalarperspektiv. En skattebetalare ska inte behdva ha dverseende
med att priserna i bygg- och anlaggningsindustrin 6kar betydligt snabbare dn de generella priserna.

Uppenbart dr att produktivitetsutvecklingen ar avsevart lagre i jarnvagsunderhallet jamfért med vad
som berdknats for vagunderhallet och ur ett skattebetalarperspektiv starkt negativ.

Ar 2002 pabérjade Banverket en successiv upphandling av drift och avhjilpande underhail som
utférdes av Banverket Produktion. Sedan dess har trafikarbetet métt i bruttotonkm fram till 2014 fér
persontag 6kat med drygt 50 procent och for godstag varit i stort sett oférindrat. Antalet
passagerarkm har 6kat med drygt 30 procent (Nelldal et al, 2014)}. Under samma tidsperiod har
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kostnaderna for underhall 6kat fran 2,8 tili 6 miljarder kronor i 2014 &rs prisniva. Under dtminstone
sex &r har underhallskostnaderna legat pa en vasentligt hégre niva (4 miljarder kronor eller mer per
ar} an tidigare. Nagra nya banor har tagits i bruk under denna period men det paverkar inte bilden av
kraftigt 6kade underhallsanslag.

Samtidigt har de viktigaste effektparametrarna varit oférandrade eller férsamrats — punktlighet,
olyckor i samband med spararbete och stérre avbrott. En effektparameter har utvecklats valdigt
ogynnsamt namligen storre trafikavbrott och avbrottsdagar orsakade av godstransporter.

Konkurrensutsattningen har enligt en ekonometrisk studie av Odolinski och Smith (2014) gett
kostnadsbesparingar om drygt 10 procent med i stort oférandrad kvalité i termer av sparkvalité och
ursparningar perioden 2002-2011.

I bilaga 11 till slutbetdnkandet fran Utredningen av jarnvdgens organisation En annan tagordning SOU
2015:110 bitaga 11 behandlas effektivitetsfragan i jarnvagsunderhallet. Foljande citat kan vara
belysande fér utvecklingen av effektiviteten. "Om vi utgdr fran att den ekonometriska analysen i
Odolinski och Smith (2014) dr korrekt beror den férséimrade effektiviteten i banunderhéllet pé andra
faktorer. En hypotes dr att effektivitetsforsémringen beror pa att det finns en bristande rétlinjighet
mellan underhdllsféretagens incitament och jlrnvigssystemets totala effektivitet. Med oférindrade
stordriftsfordelar och effektivitetsvinster till folid av upphandling i konkurrens borde vi se visentliga
forbdttringar av en eller flera makrovariabler efter flera ar av kraftigt héjda underhdlisanslag. En
enkel kalkyl visar att under 2014 hade Trafikverket, exklusive effektivitetsvinsten fran upphandling,
néra 120 procent mer i underhallsansiag att anvinda pad i stort sett samma jirnvégsndt men med
restriktionen att tdgtrafiken med gods- och persontdg 6kat med 25 procent. Vi stdr infor en
transaktionskostnadsdifferential om ndra 2,5 miljarder kronor per dr jamfért med innan
upphandlingen i konkurrens startade. Transaktionskostnadsdifferentialen fér ett visst Gr kan métas
som kostnadsbkningen satt i férhdllande till féréndringen av transporterna pad jarnvidgsndtet”.

Det finns sdledes uppenbara produktivitets- och effektivitetsproblem i jarnvagsunderhallet. Man nar
inte malen for de som nyttjar jarnvagen och kostnaderna stiger arligen kraftigt for skattebetalarna.
Vad beror det pa?

Viljer man att genom upphandlingar forlita sig pa marknaden bér man noggrant analysera och
vdrdera de risker som foreligger for ett marknadsmisslyckande och vilka dtgarder som kan vidtas for
att minska dessa risker. P4 motsvarande sdtt finns risker for ett misslyckande nir man driver det
avhjilpande och l6pande underhallet i egenregi. Aven dessa risker bér analyseras och forslag till
atgarder anges for att begrénsa riskerna. Risker och atgardernas effekter bor vigas av mot varandra.

Det finns flera orsaker till att marknaden kan misslyckas. Sarskilt stor &r risken nar flera aktorer ar
involverade i olika led och nar de har olika mal eller nar kunskapen och informationen &r
asymmetriskt fordelad mellan parterna. Riskerna dr ocksa stor vid monopol eller karteller och dér det
ar forenat med svarigheter att byta leverantor. Har dessutom tjdnsterna, om de inte utférs pa ritt
satt, begransade konsekvenser for de aktiva parterna men stora externa effekter for tredje part kravs
sarskilda l6sningar.

Just marknaden fér underhall av jarnvagen innehaller flera av dessa ingredienser. Utredaren borde
ddrfor ha dgnat stérre uppmaérksamhet kring riskerna for marknadsmisslyckande. Till viss del dr dessa
indirekt berorda.

Trafikverket har uppdraget att forvalta jarnvagsinfrastrukturen. For att genomféra uppdraget
upphandlas entreprendrer. Malen for parterna skiljer sig dock at. | dag finns enligt utredaren inte



forutsattningar for att styra underhallet pa ett optimalt sétt. Allt fr stor del av resurserna gar till att
atgdrda fel i anlaggningen i stallet for till fsrebyggande underh3ll for att undvika fel och dérpa
foljande trafikstorningar. Kontrakten ar utformade s att ersittningen for att dtgirda akuta fel i
anlaggningen ger relativt hogre marginaler dn det férebyggande underhallet, vilket kan férklara
beteendet. Vidare &r informationen om resurser, kompetenser, évriga resurser och kunskapen om
jarnvagsanlaggningen ojamnt férdelad. Denna ojamlikhet dkar 6ver tid och ar till nackdel for
forvaltaren av infrastrukturen. Medan férvaltaren ar intresserad av sa fa fel som mojligt, ar
entreprendren intresserad av sa manga fel som méjligt som ska avhjilpas. Incitamenten &r helt olika.
I Riksrevisionens granskning av jarnvagsunderhallet (RiR 2020:17) ges en ndrmare beskrivning av
fenomenet.

Konsekvenserna for tredje man &r kraftigt negativa och patagliga vid fel och fordrojda insatser.
Effekterna av ett fel i en bandel fortplantar sig snabbt till andra delar i jirnvigssystemet via den trafik
som dger rum. Det &r vésentligt for forvaltaren som svarar fér trafikledning, trafikplanering och
trafikeringsavtalen med jarnvagsforetagen att ha kontroll dver hela systemet. Med kontrakterade
entreprendrer, 6kande inslag av underentreprenérer och personal frdn bemanningsforetag
undermineras méjligheten att ha en effektiv kontroll. Trenden &r 6kade inslag av underentreprendrer
och personal fran bemanningsféretag.

Konkurrensutséttningen av jarnvagsunderhallet pdbérjades i bérjan av 2000-talet. Banverket
Produktion hade vid den tidpunkten ca 4 500 anstillda, varav ca 30 procent tjinsteméan. | samband
med bolagsbildandet av Infranord ar 2010 tog bolaget éver ca 3 600 anstillda. Antalet anstillda har
sedan dess mer &n halverats i bolaget. Andelen arbetare har ocksd minskat sedan dess. Antalet
arbetare uppgick ar 2016 till ca 1 200 en minskning med ca 700 sedan &r 2012. Istillet har andra
aktorer tratt in pa marknaden for underhéllet av jérnvigen. De dérpé tva storsta bolagen pa den
svenska marknaden hade vid motsvarande tidpunkt tillsammans ca 650 anstallda arbetare. Antalet
inhyrda arbetare uppgick vid motsvarande tidpunkt till drygt 600. Under perioden 2010 — 2016 dkade
anslagen kraftigt vilket, till féljd av den hégre verksamhetsvolymen, ocksa gav utrymme fér mindre
foretag att ta sig in p& marknaden. Av de anstéllda i de stdrre féretagen har ca 75 procent
tillsvidareanstdliningar och 25 procent allmén visstidsanstéllning. | de mindre bolagen &r andelen
med osdkra anstéllningar uppat ca 50 procent. En kraftig uppsplittring av aktérer och
anstdliningsformer har dgt rum. Konsekvenserna hirav ar litta att inse.

Uppdelningen mellan férvaltare och entreprendrer har fatt negativa effekter pa den samlade
kompetensen. Inte minst har Trafikverket tappat mycket av sin kompetens nar det giller
underhdllsverksamheten. Manga erfarna medarbetare har gatt ver till konsultbranschen eller till
entreprendrerna. Kontinuiteteten och stabiliteten i anstéllningarna har ocks4 till del gtt forlorad till
men fér den langsiktiga uppbyggnaden av kompetens. Branschen som helhet ir férlorare.

Det dr ett fatal entreprendrer som dr verksamma med det avhjilpande och [6pande underhalilet av
jarnvagen. Det har gver tid varit f4 anbud vid upphandlingarna, dven om antalet i viss mycket
regionalt begransade delar synes ha 6kat de senaste tva dren. Inom stora delar av landet finns i stort
sett endast en aktor som lamnar anbud vid upphandlingar som avser baskontrakt. Utredaren antyder
att ett skal till att sd fa entreprendrer valt att trdda in p& marknaden for basunderhall skulle vara
osdkerheten kring fragan om underhdllets organisering, dvs. om det ska bedrivas i egenregi eller
upphandlas. Den anledningen till att det dr en fatalsmarknad &r kraftigt 6verskattad. Skilen att det dr
fa féretag som trétt in pa marknaden fér basunderh3ll beror av helt andra orsaker. P& en marknad
med en fullstdndigt dominerande bestallare pa gransen till monopsoni kan man inte férvinta sig ett
stort antal leverantérer. Motsvarande fenomen géller fér underhallet av de statliga vigarna. Antalet
anbudsgivare dr dven dar [3gt, trots att det inte funnits en diskussion om dndrad regiform. Det finns




ocksa andra skal exempelvis i form av omfattande krav och sanktioner fran upphandlarens sida.
Diskussionen om framtida regiform spelar i sammanhanget en mycket begrédnsad, for att inte siga
obefintlig, roll.

Kontrakten som rér underhallet inom jarnvigen ar [anga. Entreprenadfdretagen vill dessutom ha
annu ldngre avtal. Langden i sig &r en indikation p4 att det finns anledning att starkt Overvaga fragan
om att underhdllet borde ske i egen regi. | utredarens forslag ingar att Trafikverket bér svara for
investeringar i maskiner och utrustning som kan hyras ut till entreprenérer. Likasa stills krav pa att
Trafikverket bor ha en mer aktiv roll nér det giller utbildning. Dessa krav pa att bestallaren ska gora
fler dtaganden, 6ka sitt ansvar och risk tyder starkt pa att marknaden inte klarar att leva upp till sin
roll. Det finns alltid skal for att minska trésklar for marknadstilltride. Men att hyvla ned trosklarna
alltfor mycket rymmer i sig betydande risker. L&nga kontrakt i kombination med att bestillaren ska ta
ansvar for bade den specifika kompetens och den specifika utrustning som krivs for att fullgbra ett
gott basunderhall innebér i praktiken att en betydande del och den helt avgérande delen av
utféraransvaret forlaggs hos bestillaren.

Riksrevisionen har gjort en revision av Trafikverkets upphandlingar av basunderhallet pa végarna. |
granskningen ingick de kontrakt som avslutades aren 2017 och 2018. Granskningen visar att det
genomsnittliga kontraktet 6kade i kostnader med 41 procent. Samtidigt &r avvikelserna i kostnader
storre for 6vrig drift och underhdll &n f6r vinterunderhall. Det gick emot det férvintade resultatet
eftersom Trafikverket lyfte fram vinterunderhailet i form av snoréjning och halk-bekdmpning som
den svaraste delen att uppskatta i férvig. Avvikelserna i kostnader visar sig dessutom bli storre ju
langre kontrakten pagar. Redan under andra kontraktséret blir kostnadsavvikelserna 40 procent
stérre for dvrig drift och underhall.

Baskontrakten innefattar enligt Riksrevisionen en stor variation av olika arbeten som ska utféras dir
delar &r svdra att 6verblicka och uppskatta. Leverantérerna har begransade mdjligheter att vilja hur
de ska genomfora sitt uppdrag. Trafikverket tar generellt p4 sig risken for svarkalkylerade konton och
de delar av anldggningen som &r i daligt skick, eftersom ett fast pris skulle innebira fér stor risk for
leverantdren. Dd anvands istéllet reglerbara mangder (I6pande priser). Det géller dven entreprenader
dar det dr svart att stélla tydliga funktionskrav, vilket dr en forutsattning for att kunna anvinda fast
pris.

Riksrevisionen bedomer vidare att baskontrakten ar kinsliga for spekulationspriser i anbuden
eftersom de innehaller en stor variation av atgérdstyper dir behoven ofta &r svéra att uppskatta sa
langt fram i tiden som kontrakten stricker sig. Tva problem kan enligt Riksrevisionen uppsta i den hir
typen av verksamhet till féljd av prisspekulation. Det ena ar att entreprensrens incitament att
genomfora olika typer av &tgéarder paverkas av om de &r hogt eller lagt prissatta. Det andra &r att
Trafikverket inte kan veta vilket anbud som till slut ger ldgst kostnad om det &r stora skillnader
mellan anbudspriser och slutliga kostnader.

Trafikverket har forbattrat sina verktyg for att motverka den forsta risken genom att folja upp
leverantdrerna och sakerstilla att bestéllt arbete ocksa blir utfért. Men Trafikverket kan inte hindra
att obalanserad prisséttning har stor paverkan pé slutkostnaden. Detta ger ocks3 en osiker marknad
for leverantorerna.

Resultatet av Riksrevisionens granskning visar pa de svarigheter som rader nir det handlar om att
handla upp tjanster och entreprenader som rér inte bara handelsestyrd verksamhet utan ocksd den
del som anses planeringsbar. Trots den rikligare erfarenheten pa vagsidan &r ménstret tydligt. Det
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skvallrar om svarigheterna att effektivt reglera relationerna mellan bestillare och utforare i
kontraktet sé att man far det man bestalit till avtalat pris och i &n hégre grad till det man ville ha i
verkligheten.

Riksrevisionens granskning belyser tydligt de problem som uppstar nér parter med olika mél och olika
information ska tréffa avtal om och genomfé&ra atgarder. Det finns anledning tro att bestillarens
kunskaper om den egna anldggningen successivt minskar nar underhallet utfors av ndgon annan,
dven om man 6kar mangden och omfattningen av métbara data om anldggningen. Matbara data ar
ett viktigt redskap, men for att tolka dess kravs yrkeskunskap och erfarenheter av anlaggningen.

Riksrevisionen har gjort en motsvarande granskning av underhallet av jarnvagen (RiR 2020:17).
Granskningens resultat indikerar att upphandlingen inte fungerar sa effektivt som den borde och i
forlangningen att staten skulle kunna fa mer underhail for de spenderade resurserna. Den
genomsnittliga kostnadsdkningen var 74 procent i de analyserade kontrakten. Detta ar en hog siffra
jamfort med andra entreprenader som Trafikverket upphandlar och betydligt hégre dn den inom
vagunderhallet. Det finns ocksa systematiska skillnader i kostnadsavvikelser mellan exempelvis olika
regioner, olika entreprendrer och olika sdtt att utforma kontrakten.

Granskningen visar att det finns utrymme till forbattringar nar det galler kunskapen om
anldggningen och uppfoljningen av genomfort arbete. De IT-system som Trafikverket anvinder
uppfyller inte de krav som kan stéllas pa ett effektivt anlaggningsregister. Det finns dels brister
som har med inrapporteringen av data att gora, dels brister som handlar om funktionaliteten hos
systemen. Resultatet av besiktningar anvénds inte till att prognostisera nedbrytningstakten och
analysera det framtida underhallsbehovet. Det finns potential for en mer automatiserad och
systematisk besikining i och med teknikutvecklingen som sker, men f6r detta kréavs utveckling av
metoder for informationsinhdmining och av systemen dar informationen omhéndertas. Det saknas
ett system som kan ge en aggregerad bild av tillstandet i anldggningen, inkiusive historiska tillstand
och tdnkbara framtida tillstdnd. Utan tillrdcklig kunskap om anldggningen och verktyg for
dndamalsenlig analys blir kraven storre pa de ansvariga pa Trafikverket fér enskilda kontrakt. De
behdver anvanda sin personliga erfarenhet och kunskap om det specifika kontraktsomradet for att
kompensera for bristerna i systemstdd. Det medfor risk for att tréffsdkerheten i
férfragningsunderfagen och effektiviteten i kontraktens genomférande blir varierande.

I granskningen tas ocksa fragan upp om obalanserad budgivning. De entreprenérer som deltar i en
upphandling av basunderhall kan ha skal att misstdnka att det arbete som verkligen kommer att
behdva utféras skiljer sig fran vad som anges i férfragningsunderlaget. Detta ger utrymme att agera
strategiskt vid prissdttningen for att kunna ldgga ett lagt anbud och vinna upphandlingen men dnda
fa ut hog ersdttning nar proportionerna mellan olika typer av arbeten férdndras under kontraktets
gang. Det sker genom att enskilda atgarder i anbudet prissatts hogt eller lagt, i forhallande till vad de
kostar att genomfora, baserat pa entreprendrens férvantan om vad de faktiska mangderna blir,
Detta kallas for obalanserad budgivning. Trafikverkets bristande ekonomiska uppfolining gér det inte
mojligt att besvara frdgan om exakt hur vanligt forekommande obalanserad budgivning &r och vad
det far for konsekvenser for kontraktens slutkostnad. Férekomsten av systematiska
kostnadsavvikelser mellan entreprendrer indikerar dock att deras olika strategier vid prissattning ger
en effekt pa forhallandet mellan anbudspris och slutkostnad. Den 6kade avvikelsen nir en
entreprendr ansvarar for samma kontraktsomrade tva perioder i féljd indikerar ocksa att
entreprendren kan anvédnda den ytterligare férvarvade kunskapen i sin prissattning.

Sammantaget dr forutsattningarna for att anvinda marknaden for att styra underhallet inom
jarnvédgen ddliga och betydligt samre dn dem inom vagunderhallet. De initiala vinster som gjorde i



samband med konkurrensutsdttningen av Banverket Produktion, sedermera Infranord AB, torde
sedan langre vara uppdtna av 6kade transaktionskostnader och 6kade kostnader hos bestillaren.
Svarigheterna att handla upp underhallet och riskerna for misslyckanden &r patagliga och talar for att
det I6pande underhallet ska ske i egen regi. Projektverksamhet kan med viss férdel handlas upp pa
marknaden som komplement till den egna underhallsverksamheten.

Av debatten far man intrycket att bara man far ett fungerande anlaggningsregister och andra
stédjande hjalpmedel sa kommer underhallet att bli effektivt och att fragan om val av regi ddrmed
skulle vara I6st. Det ar precis tvdrtom. Den dagen man har ett fungerande datorstéd och darmed
bdttre kunskap om anldggningen framstar ocksa nédvandigheten av en egen organisation for att
bemdstra den komplexitet som kdnnetecknar jarnvagssystemet pa motsvarande satt som inom
processindustrin, ddr man verkligen maste ha och har koll pa sin anldggning. Det ar under
okunnighetens sldja som man finner det enkelt att vilja organisatoriska lésningar.

Utredarens forslag till atgarder

| Koll pé anlidggningen (SOU 2015:42) gors det antal rekommendationer for hur Trafikverket ska
kunna forbattra sitt arbete med underhall av jarnvagen. Dessa rekommendationer och férslag till
atgarder aterkommer i Framtidens jérnvdgsunderhdll (SOU 2020:18). Alla de foreslagna atgarder och
rekommendationer som rér battre kunskaper om atgarder och deras effekter, 6kad kontroll av
anldggningarnas tillstdnd och nedbrytning och insatser for att férbattra planeringen och
uppféljningen vdlkomnas och bor verkstallas. Det dr ndr utredaren gar in pa hur underhéllet ska
organiseras som forslagen inte korresponderar mot en mer genomarbetad analys som borde ha
gjorts och for vilken redogjorts i foregaende avsnitt av yttrandet.

Utredaren foreslar att Trafikverket ska ta dver ett visst antal namngivna kontrakt knutna till vissa
bandelar och teknikomréden. Det samlade arliga vardet pa dessa kontrakt uppgar till ca 1,9 mdr
kronor, varav Infranords andel uppgar till 1,6 mdr kronor. Det ar en rejél aderlatning av bolagets
intaktsstrommar, dver 40 procent. Bolagets konkurrenskraft kommer att minska kraftigt.
Konkurrensférhallandena forandras patagligt och ensidigt till Infranords nackdel. Férslaget &r inte
konkurrensneutralt. De anstéllda i Infranord riskerar att fa bara en stor bérda. Det synes ocksé
markligt och svarforklarligt att staten ska upptrdda i tva olika associationsformer p& en och samma
marknad.

Jarnvagssystemet dr ett slutet och integrerat landomfattat system bestaende av olika teknikgrenar.
Att sasom utredaren foreslar och som giller dven idag dela upp utférandeansvaret for underhéllet i
olika fragment eller brottstycken strider mot sjdlvklara principer. Processindustrin skulle sannolikt

aldrig komma pa en sadan organisatorisk I6sning. Med utredarens forslag forstarks denna anomali.

Bland forslagen i utredningen ingdr att Trafikverket ska ta ansvar for kapitaltunga maskiner och
utrustning som dr jarnvagsspecifik och dven fér utbildning och kompetensforsdrjningen avseende
jarnvagsunderhdllet. Normalt dr dessa delar centrala uppgifter for utférarna. Trafikverket ska ta det
ekonomiska ansvaret och riskerna men ska inte ha bestammanderatt 6ver hur resurserna anvands.
En marknad och verksamhet baserad pa sadana inslag riskerar att bli mycket ineffektiv. Det blir en
svarartad blandning av roller och ansvar. Det blir ldtt att skylla pa varandra nar det inte fungerar.

Utredaren av det Framtida jarnvagsunderhdllet foreslar att den begransade del av underhallet som
foreslas skotas i egenregi ska organiseras i en resultatenhet for att effektivt kunna styras och
jamféras med upphandlad verksamhet av motsvarande karaktar. Styrningen av underhallet kommer
darmed i princip att ske pd samma sdtt som om de vore ett féretag pa marknaden. Darmed &r valdigt
lite vunnet med férdndringen. Overgangen till egenregiverksamhet ska istéllet baseras pd annan form
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av styrning och uppféljning dn foretagsekonomiska resultatmatt. Resultatet kan mitas i form av drift-
och trafiksdkerhet. Sjalvfallet ska kostnaderna foljas upp av de atgérder som genomfors fér att fa ett
battre grepp om kostnadseffektiviteten i verksamheten.

I den nya egen-regiorganisationen kravs att det ar en ratlinjighet mellan regelverk, styrning,
incitament, investeringar och produktion. Sjélva syftet med att ha underhallsverksamheten i egen
regi ar att inte mdlkedjan bryts, som fallet &r ndr man handlar upp det avhjilpande och l6pande
underhallet pd marknaden av féretag som har andra mal fér sin verksamhet. Ett viktigt initialt arbete
ar darfor att stdlla om regelverk, styrning och incitament sa att arbetet med driftsdkerhet och
trafiksakerhet sdtts i forgrunden och blir styrande.

Under de senaste decennierna har bestéllar-utférarmodellen vunnit starkt gehérinom offentlig
sektor. Det finns podnger med att tydliggéra vem som bestimmer vad som ska géras och vem som
bestdmmer hur det ska goras. Rollerna blir klara. Det finns emellertid en uppenbar baksida. Modellen
genererar interna processer som ofta tenderar att kraftigt reducera férdelarna med de tydliga
rollerna och inte séllan helt eliminerar dessa. Bestéllningarna blir ofta detaljerade och bestéllaren
intar inte séllan en hallning kombinerad med detaljerade rutin- och processbeskrivningar som kraftigt
reducerar utférarens initiativkraft och arbetsglddje och dir professionens skicklighet och
fackkunskaper inte tillvaratas. Man riskerar att hamna i samma situation som med kontraktsstyrning
av extern utforare.

En 6vergang till egenregiverksamhet maste darfor baseras pa en annan modell fér styrning och
uppféljning &n en intern bestéllar-utférarmodell av det slag som oftast varit fallet. Alternativet r att
ansvaret for férvaltning, tillsyn och underhall av jarnvdgen knyts till en verksamhetsansvarig person
utifrdn malen om driftsdkerhet och trafiksikerhet. Denna person tilldelas de resurser som behévs for
en effektiv férvaltning och ett underhall som svarar mot de behov som féljer av anldggningens
tillstdnd och trafik. Det kréver dessutom att det finns fackkunskaper om sambanden mellan atgérder
och deras effekter. Forst da kan olika atgarder varderas och resurser och insatser allokeras pé ett
effektivt satt. Den effektiva forvaltningen innebdr att se till att banorna &r farbara, tillgéngliga och
framkomliga.

Det finns ocksa starka skél att ta ett helt annat grepp om fragorna som rér dvergdngen fran en
hundraprocentig upphandlad verksamhet av all underhallsverksamhet till egenregiverksamhet som
huvudsakligen rér basunderhallet. Kostnaden for 6vergangen kan dé bli ligre och man sékerstiller
nyttan pa ett betydligt béttre och kontrollerbart satt. Det finns olika satt att genomféra évergéngen
fran upphandling av basunderhallet till att skétas i egenregi.

Ett alternativ &r att Trafikverket initialt bygger upp en egen organisation och som successivt, i takt
med att baskontrakten I6per ut, tar 6ver ansvaret for det avhjdlpande och I6pandeunderhéliet. Ett
annat alternativ ar att Trafikverket omedelbart férvarvar samtliga baskontrakt fran entreprenad-
foretagen och betalar en ersattning som motsvarar kontraktens marknadsvirde. Ett tredje alternativ
dr att Infranord AB:s tillgangar och skulder tas Gver av Trafikverket mot skilig ersittning. All personal
erbjuds anstéllning i Trafikverket. Infranord AB kan darefter likvideras.

Det férstnamnda alternativet har den uppenbara nackdelen att det tar 1ang tid att genomféra
overforingen av underhdllet till Trafikverket, minst fem ar. Det &r ocksa férenat med risker, inte minst
nar det géller sysselsattning och kompetensflykt. Det andra alternativet lider av svarigheten att
komma dverens om en skalig képeskilling. Risken &r det blir segdragna férhandlingar, vilket skapar
osdkerheter fér de anstédlida. Manga parter berdrs. Det tredje alternativet har férdelen att de
anstdllda kan fortsdtta arbeta i den pagaende verksamheten och i de uppdrag som giller.
Kompetensen sdkras och ndgon egen organisation behéver ej byggas upp. Samtidigt &r det
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noédvandigt att stdlla om styrningen av verksamheten s3 att den — som patalats - genomsyras av
malen for underhallet, namligen driftsakerhet och trafiksikerhet.

De baskontrakt som Trafikverket tecknat med andra féretag an Infranord far 16pa ut. Avtal ska hallas.
Efter avtalstidens utgang tar Trafikverkets egen organisation 6ver uppgifterna och verksamheten
bedrivs i egenregi. Inom nagra ar bor den del av underhallsverksamheten som avser det l6pande och
avhjdlpande underhallet skotas av Trafikverkets egen organisation. Regeringen bor s snart det dr
mojligt i regleringsbrev eller i annat beslut ge till kinna hur 6vertagandet ska ske av
underhallsverksamheten.

| den nya organisationen kravs som tidigare patalats att det ar en ritlinjighet mellan regelverk,
styrning, incitament, investeringar och produktion. For att stilla om regelverk, styrning och
incitament s att arbetet med driftsdkerhet och trafiksdkerhet satts i forgrunden och blir styrande
krdvs en inom Trafikverket sjalvstandig forvaltare av statens jarnvagsinfrastruktur med fullt ansvar.
Forvaltningen av vdgar och jarnvdagar bor saledes hallas isar. De bada infrastruktursystemen &r alltfér
olika for att behandlas under samma férvaltning. Denna organisatoriska forandring bor kunna ske
inom Trafikverket.

Slutsatser

Erfarenheterna fran den konkurrensutsatta processindustrin, de uppenbara riskerna for
marknadsmisslyckanden och svarigheterna att bestélla det Iopande underhallet talar entydigt for att
den som férvaltar statens jarnvagsinfrastruktur ska driva det avhjdlpande och l6pande underhallet i
egen regi. Endast pd det séttet ges den kontroll som &dr nédvéndig for en 6kad sdkerhet och drift pa
jarnvdgen. Det krdvs ocksa atgarder darutover for att nd malen for drift och sikerhet. | de statliga
utredningarna Koll pd anldggningen och Framtida jarnvagunderhall foreslas en rad atgirder och
ldmnas rekommendationer som tar sikte pa fordndringar som rér kompetens, kunskaper och
information om jarnvagsanlaggningarna hos infrastrukturforvaltaren, Trafikverket. Dessa bor
genomforas. Riksrevisionens granskning av drift och underhallet av jarnvigen bekraftar tydligt de
svarigheter och svagheter som foljer med upphandlingar av basunderhallet.
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