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Bakgrund

Regeringen beslutade den 21 mars 2018 kommittédirektiv om 6verférande av basunderhall
fran Infranord AB till Trafikverket (dir. 2018:24). Enligt direktiven ska en sdrskild utreda-
re utreda hur ett 6verforande av verksamhet som avser jarnvagsunderhall, i form av basun-
derhall, fran Infranord AB till Trafikverket skulle kunna genomféras. Enligt direktiven ska
utredaren bl.a. analysera Infranord AB:s och Trafikverkets verksamhet i fraga om jarnvig-
sunderhall, genomf6ra en omvérldsanalys samt foresla vilka delar av Infranord AB:s verk-
samhet avseende basunderhall som ska féras 6ver till Trafikverket.

Uppdraget skulle enligt de ursprungliga direktiven redovisas senast den 17 augusti 2018.
Itillaggsdirektiv forlangde regeringen utredningstiden (dir. 2018:84). Uppdraget skulle i stillet
redovisas senast den 30 augusti 2019. Genom ytterligare beslutade (dir. 2019:47) tilldggsdirek-
tiv utvidgades uppdraget i vissa avseenden.

Utredningstiden kom d& ocksa att forldngas. Uppdraget skulle i stéllet redovisas senast den
31 december 2019. Sedermera har utredningstiden forlangts ytterligare till utgdngen av mars
manad 2020.

Enligt de ursprungliga direktiven ska utredaren bland annat foresla hur det basunderhall
som bedrivs av Infranord AB for Trafikverkets rakning kan overforas till Trafikverket. Utreda-
ren har dock under sitt arbete konstaterat att avgransningen av de delar som skulle overforas
iegen regiblir ineffektiv om den bestdms av vilka kontrakt som Infranord AB rakar ha vid 6ver-
foringstillfillet. Utredaren har dirfor foreslagit att avgridnsningen i stillet borde baseras pa en
analys av allt basunderhall som Trafikverket upphandlar och att utredaren utifran den analysen
foreslar vilka delar som ar lampliga att Sverfora. Analysen bir utgd frdn ett antal kriterier som
dr relevanta for ett stillningstagande med syftet att uppnd ett kostnadseffektivt underhdll av hog
kvalitet och ska belysa om och i sd fall vilka funktioner och vilken volym som dr lamplig for Trafikver-
ket att ta Gver i egen regi samt var det dr geografiskt dndamdlsenligt. Mot denna bakgrund anser
regeringen darfor att utredarens uppdrag bor utvidgas.

Utredaren ska gora foljande:

Analysera och foresla vilka kriterier som bor ligga till grund for urvalet av ett mojligt
6verforande av basunderhall i egen regi till Trafikverket. Kriterierna ska ta sin utgangspunkt i
konstaterade brister samt syfta till ett kostnadseffektivt underhall av hog kvalitet och med god
férmaga att forebygga och snabbt avhjélpa problem. Utredaren ska limna forslag pa funktioner,
olika volymer och dndamalsenlig geografisk spridning och &vergripande redogora for konse-
kvenser och marknadseffekter av olika alternativ, inklusive samhallsekonomiska konsekvenser.

Analysera hur gréinssnitt, affirsformer och avtal mellan Trafikverket och entreprendrer dr
utformade avseende basunderhall upphandlatikonkurrens och ldmna forslag pa hur Trafikver-
ket kan stérka sin roll som bestillare, exempelvis genom att forbittra férmagan att analysera
anldggningens status samt planera, upphandla, genomféra och f6lja upp underhéllet, for att
bland annat 6ka underhallets samhéllsekonomiska effektivitet.

Analysera behovet av langsiktiga marknadsforutsittningar avseende basunderhall for ak-
torer verksamma pa marknaden och foresla eventuella forandringar i syfte att frimja konkur-
rensen och aktdrers vilja att etablera sig paA marknaden och att investera i verksamheten. Utre-
daren ska analysera vilka marknadseffekter ett overtagande kan fa och vilka implikationer detta
har pa den konkurrensutsatta delen av basunderhallet, exempelvis antal budgivare och bud.

Utvirdera behovet av och foresla ett eventuellt atagande for Trafikverket avseende att 4ga
och forvalta maskinella resurser for jarnvigsunderhéll om det bedéms skapa okad produkti-
vitet, effektiv konkurrens vid upphandling samt samhillsekonomisk effektivitet eller om det
kravs for en god beredskap inom Trafikverkets ansvarsomrade.

Foresla hur effekter pa t.ex. kvalitet och kostnader, som f6ljd av ett eventuellt 6verférande
av basunderhall till Trafikverket, kan utvirderas och foljas 6ver tid i férhallande till konkur-
rensutsatt verksambhet.

Beskriva hur foreslagna férdndringar bor genomforas och vilka dtgarder som behover vid-
tas. En beddmning ska géras av hur lang tid som krévs for att genomfora forslagen med beak-
tande av att basunderhall méste levereras utan avbrott.
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21 mars 2018 regeringen
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en utredningen for att se
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den férlangda utredningen
redovisas.

Mars 2020 har utredningen
forlangts till nu.



Syftet med och malet for
underhallet av jarnvagen

Syftet med underhallet av jarnvigen dr att hélla jarnvégen tillginglig, farbar och framkom-
lig i enlighet med de avtal som tecknats mellan Trafikverket som infrastrukturforvaltare
och jarnvigsforetagen. Malet for underhallet ar att alla tdg ska komma fram enligt tilldela-
de taglagen.

For att malet ska nas krévs kunskap och information om jarnvigens beskaffenhet i alla av-
seenden och ha tillgang till de resurser som krévs for att hélla jirnvégen i det skick som krévs
med héinsyn till alla pafrestningar. Vidare maste underhallet fa den tid och det utrymme pa
banorna som krévs for att klara sin uppgift. Trafikprocessen och underhéllsprocesserna kréver
samordning och ddrmed planering. Vid akuta situationer krivs sirskild samordning mellan
olika aktorer i systemet.

Ytterst dr det de milj- och transportpolitiska malen som ar styrande ocksa for underhallet
avjdrnvigen och att atgirderna ska vila pa samhillsekonomiska grunder. Trafikverket har som
forvaltare av statens jarnvagsinfrastruktur enligt instruktionen det fulla ansvaret for under-
hallet av jarnvigen.

Regeringen har, for att fa till ett annu béttre planerat och effektivare jarnvagsunderhall, i sar-
skilt beslut den 14 november 2019 gett Trafikverket i uppdrag att upprétta en langsiktig plan for
underhall av jarnvigen. Planeringsarbetet ska ske i samverkan med underhallsforetag, tagope-
ratorer och andra relevanta aktorer. Underhaéllsplanen ska sikerstilla en god framforhallning,
punktlighet och hog robusthet vid planering och genomférande av underhélls- och banarbeten.
Bland annat ska den innehalla vilka banarbeten som planeras, niar dessa ska genomforas och
vilken paverkan de forvintas ha pé jarnvagstrafiken under genomférandet. Planen ska dven re-
dogora for hur det sé kallade basunderhallet hanteras i upphandlade kontrakt. Det kan handla
om krav pd bemanning och instéllelsetider vid exempelvis snér6jning eller felavhjilpning vid
hindelser som signalfel och nedrivning av kontaktledningar.
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Marknadsmissiyckanden

I direktiven till utredningen efterfragas kriterier som ska leda fram till vilka delar av un-
derhallet savil det forebyggande som avhjélpande som behover/kan foras Gver till en egen-
regiverksamhet. Kriterierna ska ta sin utgdngspunkt i konstaterade brister och syfta till ett
kostnadseffektivt underhall av hog kvalitet.

Utredningens direktiv har, savitt kan tolkas, som presumtion att i de delar dir marknaden
misslyckas finns det anledning att 6vervdga om verksamheten behéver/kan 6verforas till
egenregi. Den grundliggande fragan ir saledes huruvida det forekommer misslyckande inom
marknaden for jirnvigsunderhall.

Marknadsmisslyckande &dr nar den fria marknaden inte leder fram till en optimal resursan-
vandning i samhillet. Marknadsmisslyckanden kan uppsta av olika orsaker. Vanligtvis géller
det nér det ar fraga om kollektiva nyttigheter. I SOU 2009:31 Effektiva transporter och samhdlls-
byggande - En ny struktur for sjo, luft, vag och jarnvdg (sid 44 ff) gors en genomgang av orsakerna
till att infrastruktur rdknas till de omraden dér marknaden inte kan dstadkomma en effektiv
resursanvindning i samhaéllet. Andra exempel pd marknadsmisslyckande 4r monopol, karteller
eller stor forekomst av externa effekter. Hit hor ocksé situationer nér det rdder asymmetrisk
information mellan parter som ska inga avtal.

Marknaden for jarnvigsunderhall bor séledes granskas utifran aspekterna pa och teorierna
om marknadsmisslyckanden. I detta sammanhang handlar det om inslag av monopol, risken
for karteller och stora effekter for andra, s.k. externa effekter jamte frigan om asymmetrisk
information.

Informationsdvertag och asymmetrisk information

Det ér ofta s att sdljaren vet mer om produkten &n kdparen. Siljaren har ett informationso-
vertag. P4 en marknad med méanga siljare kan koparen gora jaimforelser mellan produkterna
med avseende pa bl.a. priset. Ar kdparen inte ndjd gr denne till en annan siljare. Siljaren
kan ocksa stdlla ut garantier om produkten och pa det sittet minska koparens osidkerhet om
produktens kvalitet och att varan ar vart sitt pris.

P4 en marknad dar mojligheterna att snabbt 1dmna en séljare och ga till en annan dr forenat
med stora svarigheter och hoga kostnader far frigan om en god resursanvindning extra stor
aktualitet. Den begrinsade konkurrensen kan nyttjas for en prissittning som inte dr forenlig
med samhillsekonomisk god resursanvandning. Till detta kan komma en ojamn férdelning av
kunskaper om produktens/tjanstens egenskaper och funktion till séljaren férdel. Sadana for-
héllanden pé en marknad brukar leda fram till olika former av regleringar for att stdrka kon-
sumenten. Det &r just i sddana situationer, nir parterna inte utan stora svarigheter kan hitta
ndgon annan att vinda sig till, som problemen blir sirskilt stora. Problemen omfattar tvé hu-
vudkomponenter?, nimligen:

Parterna har olika mal
(Ex. Sdljaren/utforaren/entreprenadforetaget av underhéllstjinsterna vill optimera/max-
imera sin vinst, medan koparen/bestillaren/infrastrukturforvaltaren vill/ska optimera/
maximera nyttan for jarnvagsforetagen och ytterst resendrerna och godstransportkoparna.)

Parterna har olika information

(Ex. Saljaren/utforaren/entreprenadforetaget dger kunskap om sin organisation, resurser,
kompetens och med tiden ocksa allt mer kunskap om den anldggning som ska underhallas,
medan koparen/bestillaren/ infrastrukturforvaltaren dger (med tiden allt mindre) kunskap
om anldggningens egenskaper, funktionsduglighet och kvalitet.)
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Riksrevisionen
har nyligen
gjort en revi-
sion av Tra-
fikverkets upp-
handlingar av
basunderhallet
pa vagarna.
Revisionen har
funnit bety-
dande diskre-
panser mellan
lamnade anbud
och det faktiska
utfallet. Det
genomsnitt-
liga kontraktet
Okade med 41
procent.

For ndrvarande handlas allt underhall sévil det avhjilpande som forebyggande underhéllet
upp av bolag som finns pd marknaden. Forutsittningarna for att de anbud som ldmnas vid
upphandlingarna ska kdnnetecknas av hog kostnadseffektivitet ar dels att de tjanster och en-
treprenader som handlas upp ir tydligt definierade, dels att det rader konkurrens mellan ett
relativt stort antal foretag som ar oberoende av varandra samt, darutover, att de konkurre-
rande foretagens marknad i Ovrigt ar relativt omfattande.

Upphandling av entreprenader som drivs i projektets form med tydliga avgriansningar till
innehéll, tid och rum boér kunna resultera i anbud som kan accepteras och vars utfall i normal-
fallet medfor att man fétt det man efterfragat. Upphandling av tjadnster i form av avhjilpan-
de underhall och &dven 16pande underhall dr betydligt svarare. Hos Riksrevisionen pagar en
granskning av Trafikverkets kostnader f6r drift och underhall av jarnvigar. Riksrevisionen har
emellertid nyligen gjort en revision av Trafikverkets upphandlingar av basunderhéllet pa vig-
arna®. Revisionen har funnit betydande diskrepanser mellan limnade anbud och det faktiska
utfallet.

Riksrevisionen konstaterar att avvikelserna mellan upphandlat pris och slutlig kostnad ar
stora for de undersokta baskontrakten. Riksrevisionen har granskat kontrakt fér basunderhall
av vigar som avslutades 2017 och 2018. Det innebir att 47 av totalt 109 underhallsomraden
ticks in. Det genomsnittliga kontraktet 6kade med 41 procent. Kostnadsavvikelserna ar stor-
re for ovrig drift och underhall &n for vinterunderhall. Det gér emot det forvintade resulta-
tet eftersom Trafikverket har lyft fram vinterunderhallet som den svéaraste delen att uppskatta
iforvag.

Kostnadsavvikelserna blir storre ju lingre kontrakten pagar. Redan under kontraktsar 2 blir
kostnadsavvikelserna 40 procent storre fér 6vrig drift och underh3ll. Aven for vinterunderhAl-
let 6kar kostnadsavvikelserna fran ar 2. Eftersom analysmodellen kontrollerar for viderutfall,
andel vigar med olika vinterstandardklasser, upphandlingsér och region, indikerar detta att
Okade tilldggsbestillningar och 6kningar av reglerbara méangder uppstér senare i kontrakten,
oberoende av dessa externa faktorer.

Baskontrakten innefattar enligt Riksrevisionen en stor variation av olika arbeten som ska
utféras dér delar dr svara att overblicka och uppskatta. Leverantorerna har begrinsade moj-
ligheter att vilja hur de ska genomfora sitt uppdrag. Trafikverket tar generellt pa sig risken for
svarkalkylerade konton och de delar av anldggningen som ér i déligt skick, eftersom ett fast pris
skulle innebéra for stor risk for leverantéren. Da anvénds reglerbara méngder (I6pande priser).
Det giller dven konton dir det dr svart att stélla tydliga funktionskrav, vilket dr en forutsédttning
for att kunna anvénda fast pris. En minskning av andelen reglerbara méangder kan minska ris-
ken for sddan 6verproduktion som uppstér nér ersdttningen dr kopplad till mdngden arbete som
utfors snarare én till det resultat som ska uppnas.

Riksrevisionen bedomer vidare att baskontrakten dr kiansliga for spekulationspriser i anbu-
den eftersom de innehaller en stor variation av atgardstyper dir behoven ofta dr svéara att upp-
skatta sa langt fram i tiden som kontrakten stricker sig. De medel som Trafikverket har for att
begransa omfattningen genom begrinsande regler i anbudsfasen dr svaga.

Tva problem kan enligt Riksrevisionen uppsta i den hér typen av verksambhet till foljd av
prisspekulation. Det ena ér att entreprendrens incitament att genomfora olika typer av atgarder
paverkas av om de dr hogt eller 1agt prissatta. Det andra dr att Trafikverket inte kan veta vilket
anbud som till slut ger lagst kostnad om det ér stora skillnader mellan anbudspriser och slutliga
kostnader. Trafikverket har forbéttrat sina verktyg for att motverka den forsta risken genom att
folja upp leverantdrerna och sikerstilla att bestillt arbete ocksa blir utfort. Men Trafikverket
kan inte hindra att obalanserad prissittning kan ha stor paverkan pa slutkostnaden. Detta ger
ocksa en osidker marknad for leverantdrerna.

Det finns anledning tro att resultatet av Riksrevisionens motsvarande granskning av under-
héllet pa jarnvigen kan bli av liknande karaktdr. Resultatet av Riksrevisionens granskning be-
skriver pa ett tydligt sétt de svarigheter som rader att handla upp tjanster och entreprenader
som ror inte bara hindelsestyrd verksamhet utan ocksa, och inte minst vad géller vigunderhal-
let, den del som anses planeringsbar. Erfarenheterna av att upphandla vigunderhéll har en be-
tydligt langre historia (27 r), 4n motsvarande upphandlingar av jarnvigsunderhall som pagatt
ungefir halva den tiden. Trots den rikligare erfarenheten pa végsidan dr avvikelserna anmark-
ningsvirt stora. Det skvallrar om svarigheterna att effektivt reglera relationerna mellan bestal-
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lare och utforare i uppdragskontraktets form sa att man far det man bestallt till avtalat pris och
i an hogre grad till det man ville ha i verkligheten. Det dr en annan part som forfogar dver de
resurser som kravs for att mota vad som sker i verkligheten, och inte den part som ytterst svarar
for att verksamheten motsvarar de krav som géller for stunden.

Riksrevisionens granskning belyser pé ett tydligt sdtt de problem som uppstér nir parter med
olika mal och olika information ska triffa avtal om och genomfora de atgérder och den verk-
samhet som avtalet omfattar. Det finns anledning tro att bestéllarens kunskaper om den egna
anldggningen successivt minskar ndr underhéallsverksamheten utférs av ndgon annan, dven
om man O6kar méingden och omfattningen av mitbara data om anlidggningen. Dessa data ska
till syvende och sidst tolkas och tillsammans med den nira kinnedomen om den specifika ban-
delen forma den insats som krévs for att anldggningen ska vara i fullgott skick. Matbara data
ar ett viktigt redskap, men handhavandet av dessa kréver yrkeskunskap och erfarenheter fran
anlaggningen som sadan.

Marknaden for avhjdlpande jarnvdagsunderhall - fa foretag

Marknaden for jirnvigsunderhall dr liten. I praktiken &r det ett par, tre foretag som har ett
produkt- och tjanstesortiment som omfattar all form av underhall. I vissa landsdelar finns
i praktiken endast ett foretag som finner anledning att laimna anbud vid upphandlingar som
ror baskontrakten. Det betyder att bestillaren/infrastrukturforvaltaren inte har mojlighet
att bryta ett kontrakt dir entreprendren misslyckats att halla sin del av kontraktet. Parterna
dr lasta vid varandra och konflikter och tvister kan enbart 16sas genom férhandlingar eller
skiljedomar. Situationen dr bittre nir det géller det planerbara underhallet, som bedrivs
i projektform med tydliga avgransningar av atgérderna till innehall, tid, kvalitet och pris.
Monstret utkristalliseras i nedanstaende tabell.

Upphandlingar och anbud inom jarnvagsunderhallet under perioden 2011-2018

Baskontrakt Underhall Ovrigt underhall
Artal Antal upphandlingar Medelantalet anbud Antal upphandlingar Medelantalet anbud
2011 7 2,14 15 2,47
2012 3 2,00 24 2,63
2013 3 2,33 28 2,54
2014 4 2,25 18 3,50
2015 7 2,29 20 3,00
2016 3 2,0 13 3,2
2017 12 3,4 20 3,9
2018 3 4,0 22 2,6

Marknaden utgores i stora delar av landet av en bestéllare och en eller tva foretag som lamnar
anbud. Beroendet mellan dessa aktorer dr stort. Ett vunnet baskontrakt innebér en etablering
iomradet. Ett forlorat baskontrakt innebér att man inte finns pa denna geografiskt avgriansade
marknad. Infrastrukturférvaltaren och entreprendren blir hért lankade till varandra. Mojlig-
heterna att snabbt ga ur ett kontrakt ir ytterst begrinsade. I sddana ldgen strdvar man efter
langa kontrakt och ett ndra samarbete, dvs. man ndrmar sig i denna mening en situation som
kannetecknar egenregiverksamhet, men man har inte forfoganderatten till resurserna.

Nir man inte med latthet kan ldmna en relation utan "tvingas” vara kvar i den méste andra
atgirder till for att sdkerstilla att man far det man bestillt och dr beredd att betala for. I den
rapport som ldmnats av Riksrevisionen (RiR 2019:24) framgar att Trafikverket anviander och
kommer att anvinda sig av atta (8) olika verktyg for uppfoljning av baskontrakt nér det géller
vagunderhallet. Hilften av dessa har introducerats och kommer att introduceras sedan 2014.
Transaktionskostnaderna som utéver sokkostnader och kontraktskostnader bestér av hojda kon-
trollkostnader kan antas ha 6kat och kommer att 6ka mer under perioden efter 2014. Stora trans-
aktionskostnader dr en indikation nér fragan om att driva verksamheten i egen regi aktualiseras.

Det avhjilpande och 16pande underhallet inom jarnvégen ror avancerade och varierande tek-
nologier inom el, tele, signal och bana. Alla delarna kriver stor och specialiserad kompetens
och erfarenhet. Det finns anledning tro att kostnaderna for att soka ritt part, pris och kompe-
tens, utforma och teckna kontrakt och utfora olika former av kontroller kraver mer resurser an
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Marknaden

for jarnvags-
underhallet
kannetecknas
av ett oligopol
(3-4 foretag).
Risken for kar-
teller och andra
typer av age-
rande 6kar med
minskade antal
aktorer pa en
marknad.

motsvarande delar fér uppfoljning av avhjilpande och lopande underhdll av de statliga vig-
arna. Sannolika har transaktionskostnaderna ocksd stigit nir det giller jarnvagsunderhallet.
Det hor ocksa till bilden att de uppskattade vinsterna i samband med konkurrensutséttningen
av produktionsverksamheten inom jarnvigen var betydligt ligre 4n de inom vigproduktionen.
Steget att transaktionskostnadernas 6kning 6verstiger den berdknade initiala vinsten vid kon-
kurrensutsittningen &r saledes betydligt kortare inom jarnvigsunderhéllet och har sannolikt
intréffat och det med rige. Det bor ocksd hir erinras om de stora kostnadsavvikelserna mellan
anbud och utfall som Riksrevisionen identifierat i sin granskning av vdgunderhallet.

Finns det dé anledning tro att nya foretag kommer att etablera sig inom det avhjélpande och
l16pande underhallet av den svenska jairnvigen. Vinstmarginalerna hos de dominerande foreta-
gen som &r part i baskontrakten som ror underhallet pé jarnvig dr laga. Det finns av den anled-
ningen inte anledning att tro att nya foretag skulle soka sig till denna del av jarnvigsbranschen.
Etableringskostnaderna far dartill anses sd hoga att troskeln att ta sig in pd marknaden kan
komma att betraktas som alltfor hog. Jarnvagsunderhallet som r6r den avhjilpande och 16pan-
de delen far om inget gors drivas i en marknad som kdnnetecknas av ett oligopol (3-4 foretag),
med inslag av tillfalliga och geografiska monopol. Risken for karteller och andra typer av age-
rande i form av exempelvis underforstadda geografiska marknadsuppdelningar som begrin-
sar konkurrensen 6kar med minskade antal aktorer pa en marknad. Det &r ldttare for tva att
komma 6verens dn exempelvis att traffa hemliga 6verenskommelser med tre, fyra eller fem och
ddrover. Antalet likasinnade minskar sannolikt.

Externa effekter for andra - externaliteter

En extern effekt eller externalitet foreligger om en ekonomisk transaktion paverkar nyttan
for en tredje part. Externaliteter kan vara bade positiva och negativa. Ett fel i jirnvigsanlagg-
ningen som inte atgirdats eller dér atgiarden drdjer med hénsyn till instillelsetiden far nega-
tiva effekter inte bara for de parter som ingatt avtal om jarnvigsunderhall utan f6r dem som
driver jarnvagsforetag och ytterst deras kunder i form av resenérer och godstransportkopare.
Det ar en stor skillnad jamfort med vagsystemet, som ar betydligt mer finmaskigt och er-
bjuder alternativ och dar trafiken relativt latt kan parera fel i viganlaggningen. Tillfélliga
stopp kan litt 16sas upp. Inom jarnvagen fortplantar sig oldgenheterna av ett fel i en bandel
latt till andra delar av jarnvagssystemet. Effekterna av ett litet fel vixer snabbt. Jarnvigssys-
temet dr inte adaptivt pa samman sitt som vigsystemet. Kraven pa ett effektivt och nérva-
rande underhall aktualiseras darfor i betydligt storre utstrickning inom jarnvigssystemet
dn inom vigsystemet. Trafikforetagen har ocksa getts en regressritt gentemot Trafikverket
for forseningar orsakade av fel i infrastrukturen.

Jarnvagssystemets struktur i dessa hinseenden i kombination med att i upphandlingar och
ddrmed i kontraktets form lata marknaden hantera dessa externaliteter dr forenad med stora
svarigheter. Ett foretag pa marknaden kan knappast ata sig ansvaret for dessa externaliteter.
Ansvaret faller siledes tillbaka pa infrastrukturforvaltaren. Att i dessa situationer helt maste
forlita sig pa foretag pa en marknad som inte kan axla ett sddant ansvar utan att betala for dyra
forsakringar, om sddana gr att fa, eller ta ordentligt betalt f6r riskerna, ter sig inte rationellt.
Alternativet dr i sddana fall att ha tillging till egna resurser, egen kompetens och egen trinad
organisation for det avhjdlpande och 16pande underhallet.

Sammanfattning - brister i marknaden for jarnvagsunderhall

Marknadsmisslyckanden kan uppsté av olika skil. I detta sammanhang har gjorts en genom-
gang av tre viktiga omraden dar marknadsmisslyckanden kan uppstd, ndmligen nér det ror
sig om asymmetrisk information, monopol eller risker for karteller samt forekomsten av ex-
terna effekter. Varje sidant omrade har penetrerats utifran vad som kdnnetecknar markna-
den f6r avhjilpande och 16pande underhall inom jérnvigen. Pa varje sadant omrade finns
uppenbarliga risker for marknadsmisslyckande. Malen for entreprenadfdretagen och infra-
strukturforvalaren skiljer sig at och vidare dr informationen om resurser, kompetenser, 6vri-
ga resurser och kunskapen om jarnviagsanliggningen ojamnt fordelad och ojamlikheten till
nackdel for infrastrukturforvaltaren synes med tiden ha 6kat. Medan infrastrukturforvalta-
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ren dr intresserad av sa fa fel som mojligt, dr entreprendren intresserad av sd ménga fel som
mojligt som ska avhjilpas. Incitamenten att genom lopande underhall minska forekomsten
av akuta fel dr svar att hantera via kontrakt.

Konsekvenserna av avskiljandet av produktionsverksamheten fran den forvaltande organi-
sationen har fatt negativa effekter ocksé pa den samlade kompetensen inom jarnvégen. Det r
omvittnat av manga att Trafikverket tappade betydande kompetenser inom jarnvigsomradet
initialt och de forsta dren. Manga duktiga medarbetare gick 6ver till konsultbranschen eller
till entreprendrerna. Kontinuiteteten och stabiliteten i anstallningarna har ocksa till del gatt
forlorad till men for den langsiktiga uppbyggnaden av kompetens. Branschen som helhet &r
forlorare.

Marknaden kidnnetecknas av mycket fa aktorer inom omradet for avhjédlpande och 16pande
underhall. Inom vissa delar av landet finns i stort sett endast en aktdr som finner det aktuellt
att ldmna anbud vid upphandlingar som avser baskontrakt. Det har 6ver tid varit fa anbud vid
upphandlingarna, dven om antalet synes ha dkat de senaste tva aren. Anledningen till 6kning-
en torde bero pa flera orsaker. Kontrakten som ror det avhjélpande och 16pande underhallet ar
langa. Entreprenadforetagen vill ha d&nnu ldngre. Lingden i sig dr en indikation pa att det finns
anledning att verkligen 6verviga frigan om egenregiverksamhet. Det hor ocksa till bilden att
forslag fors fram att Trafikverket bor svara for investeringar i maskiner och utrustning att hyras
ut till entreprenadfdretagen. Aven nir det giller utbildningsinsatser fors fram forslag om att
Trafikverket bor ha en mer aktiv roll.

Jarnvigsunderhallet rymmer inom sig inslag av stora effekter for andra &n avtalsparterna.
Effekterna for tredje man ar negativa och patagliga vid fel och f6rdr6jd felavhjilpning. Effek-
terna av ett fel i en bandel fortplantar sig snabbt till andra delarijarnvagssystemet via den trafik
som dger rum. Det dr visentligt for infrastrukturforvaltaren som svarar for trafikledning, tra-
fikplanering och trafikeringsavtalen med jarnvigsforetagen att ha kontroll 6ver anlidggningen,
dess kapacitet och nyttjande och de resurser som kravs for ett effektivt avhjilpande och 16pande
underhall for att trafikprocesserna ska fungera.

Sammantaget synes forutsdttningarna for marknadslosningar nér det géller att f4 en hog ef-
fektivitet i det avhjdlpande och l6pande underhallet vara ytterst begransade. De initiala vinster
som gjorde i samband med konkurrensutsittningen av Banverket Produktion, sedermera In-
franord AB, ar uppitna av 6kade transaktionskostnader.

I bilaga 113 till slutbetdnkandet En annan tdgordning - bortom jarnvégsknuten (SOU 2015:110)
forfattad av docent Staffan Hultén behandlas bl.a. frdgan om transaktionskostnaderna och
andra typer av kostnader i underhéllet av jirnviagen som uppstatt till f6ljd av organisationsfor-
dndringen fran egenregi till entreprenader. Hultén skiljer ddrvidlag pa tre typer av kostnader
som kan uppsta till f6ljd av en organisationsfordndring. For det forsta transitionskostnaden
eller omstéllningskostnaden som &r knuten till sjélva 6vergangen fran egenregi till konkur-
rensutsittning. For det andra rétlinjighetskostnader som ar forknippade med bristande rit-
linjighet mellan regelverk, styrning, incitament, investering-

ar och produktion och for det tredje transaktionskostnader

som r forknippade med kostnader for att soka rétt leverantor
med avseende pd villkor och pris, kostnader for att uppritta
kontrakt och kostnader for att kontrollera att kontraktet upp-
fyllts. Hit rdknas ocksa kostnader som r6ér marknadsimper-
fektioner, m.m.

Hultén konstaterar att under perioden frén ar 2002 da Ban-
verket inledde den successiva konkurrensutsittningen av un-
derhallet har kostnaderna for underhallet (exkl. reinvestering-
ar) Okat fran 2,8 miljarder kronor till 6 miljarder kronor &r 2014
i2014 ars prisniva. Under motsvarande period har trafikarbe-
tet métt i bruttotonkilometer for persontag okat med drygt so
procent och for godstag varit ofrandrat. Samtidigt har de vik-
tigaste effektparametrarna - punktlighet, olyckor i samband
med spérarbete och storre avbrott - varit oférandrade eller
forsamrats.

Punktligheteniperson- och godstrafiken, mitt som andelen
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tdg som kommer senast § minuter och 59 sekunder fran utsatt tid har under perioden 2002-2014
legat i stort sett still runt lite drygt 9o procent med relativt sma variationer mellan aren savitt
avser persontrafiken. Skillnaden i punktlighet mellan kortdistanstag och langdistanstag dr sto-
ra. Langdistanstagen har en betydligt simre punktlighet. Godstrafiken som har simre punkt-
lighet, mellan 70-80 procent rittidiga tag, visar storre variationer mellan dren. Monstret &r
likartat dven aren dérefter.

Robustheten mats i form av tdgforseningstimmar orsakade av fel i anldggningen. Mellan
aren 2002-2014 redovisas en kraftig 6kning frdn och med &r 2010. En del av denna 6kning for-
klaras dock av dndrade rapporteringsrutiner.

Trafiksikerheten maitt i antalet dodade (exkl. sjdlvmord) och allvarligt skadade vid jérn-
vagsdrift har i stort sett varit ofordndrat under perioden 2002-2014, dock med relativt stora
variationer mellan &ren. Aven antalet olyckshindelser och urspdrningar har varit i stort sett
oférandrat under perioden.

Sammantaget innebdr detta att underhallsinsatserna har mer dn férdubblats under perioden
och sedan bolagiseringen legat pa en for hela perioden hég niva samtidigt som effekterna av
insatserna pa punktlighet, robusthet och sdkerhet uteblivit. Genom en enkel kalkyl ddr hinsyn
tas till trafikokningen berdknar Hultén, det han bendmner transaktionskostnadsdiffrentialen,
till néra 2,§ miljarder kronor per ar. Det bor observeras att underhéllsinsatserna har okat ytter-
ligare sedan 2014.

Den forsimrade effektiviteten i banunderhaéllet maste enligt Hultén bero pa andra faktorer
an Okade direkta transaktionskostnader. Som tidigare namnts har Odolinski# i sin studie be-
raknat kostnadsbesparingarna till om drygt 10 procent och de direkta observerbara transak-
tionskostnaderna till 1 procent.

Hultén for fram hypotesen att det finns en bristande rat-

Varfor har konkurrensutsatt processindustri
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avhjdlpande och I6pande underhall i egen regi?

De vill ha kontroll 6ver sina egna produktionsprocesser
eftersom den ar hart knuten till kundrelationen (litet fel
i processen fortplantar sig och paverkar leveransen)
Leveranssakerheten ar grunden fér att uppfylla avtalen
med kunderna

Med frammande resurser for det avhjalpande och I6pande
underhallet forlorar man kunskap om processerna och de
stérningar som uppkommer

Svarigheterna att teckna avtal med avseende pa
incitamentsstrukturen

Risken for tvister ar verhangande da allt inte kan avtalas
(vissa handelser ar "oférsagbara”)

Forsok till en annan ordning har prévats och tar tid att
reparera

linjighet mellan underhéllsféretagens incitament och jarn-
vigssystemets totala effektivitet. Med ofdrandrade stor-
driftsfordelar och effektivitetsvinster till f6ljd av konkur-
rensutsdttningen borde en eller flera makrovariabler, sdsom
punktlighet, robusthet och sékerhet ha undergéatt viasentliga
forbattringar efter flera ar av hojda underhallsanslag. For
att beskriva orsaken till denna differential méste noggranna
analyser goras. I bilagan fors, som en forklaring, det forhal-
landet fram att banunderhallet sedan 2007 fatt en ldgre pri-
oritering vid inplacering av tider i sparet. Det kan ha inne-
burit att arbetena forskjutits till tidpunkter nér det dr dyrare
att utfora arbetet.

Aven Riksrevisionen har i sin granskning av tigforseningar
pekat pa olika orsaker.s
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Atertagande av

avhjalpande och Iopande

underhall - konsekvenser

Ett dtertagande av det avhjilpande och 16pande underhallet till den statliga infrastruktur-
forvaltaren har konsekvenser for andra aktorer pa jirnvigsmarknaden, bade for andra infra-
strukturforvaltare och for pa jairnvigsmarknaden aktiva entreprenadforetag. Det har sjalv-
fallet ocksé konsekvenser for de anstillda inom branschen. Det dr vésentligt att analysera
storleken och styrkan i dessa konsekvenser. Konsekvenserna ir sjilvfallet beroende av hur
atertagandet sker. Det finns anledning att som utgdngspunkt ldgga fast vissa premisser for
sjilva atertagandet.

Grundlaggande principer for atertagandet

Atertagandet ska ske pa sidant sitt att tillgingligheten och framkomligheten i statliga jarn-
vagsinfrastrukturen inte férsamras utan halls pad minst den niva som géller fér ndrvarande.
Pa nagra ars sikt ska punktligheten och sikerheten forbittras genom att fel i infrastrukturen
minskar.

Konsekvenser for entreprenadféretagen

Anslagen till Trafikverket for jirnvigsinvesteringar och jarnvigsunderhall uppgick for &r
2018 till ca 16500 miljoner kronor, varav ungefar hilften till underhall/vidmakthallande.
Anslagen har successivt 6kat ar for ar och kommer att 6ka bade vad géller underhallet och
investeringar enligt de 1dngsiktiga planer som regeringen faststillt. Aven andra huvudmiin,
kommuner och regioner, satsar okade resurser pa sparbunden trafik under den kommande
10-12 arsperioden. Entreprenadmarknaden for jairnvigsforetag ser sdledes mycket positiv ut
under det ndrmaste artiondet.

Mot den bakgrunden synes utrymme finnas for fler aktorer och fortsatt tillvixt for befintliga
aktorer for att mota den okade efterfragan pa jarnvigstjanster. De aktorer som f.n. dr kontrak-
terade for avhjidlpande och l6pande underhall av jarnvigen levererar ocksa andra produkter och
tjanster. Framforallt ar de stora inom projektverksamhet pa jarnvigen. En viss omstillning och
justering av verksamhetsinriktningen i dessa foretag dr dock nodvindig nar Trafikverket tar
over det avhjdlpande och lopande underhéllet i egen regi.

Konsekvenser for andra infrastrukturforvaltare

Det finns flera infrastrukturforvaltare inom jarnvag an Trafikverket. De storsta dr Inlands-
banan AB, Arlandabanan AB och Svedab AB (Oresundsbron) samt Region Stockholm (SL).
Alla dr smd jamfort med Trafikverket. Staten har betydande intressen i alla de anldggningar
som forvaltas av angivna bolag. Anldggningarna ingr eller dr starkt kopplade till det natio-
nella jarnvigssystemet och staten lamnar ekonomiska bidrag, garantier och stillt anldgg-
ningar till férfogande. Samtliga dessa infrastrukturforvaltare handlar f.n. upp underhallet
pamarknaden och ér séledes beroende av att marknaden for avhjélpande och 16pande under-
héll fungerar tillfredsstéllande.

Marknaden for avhjdlpande och 16pande underhéll krymper avsevirt nér Trafikverket atertar
detta underhall. Risker finns att de angivna infrastrukturforvaltarna inte kan handla upp un-
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derhallet till rimliga priser eller till den kvalitet som krdvs. For att mildra konsekvenserna for

dessa forvaltare bor de kunna vinda sig till Trafikverket och fé sina underhéllsbehov tillgodo-
sedda till sjalvkostnadspris. Alla dessa infrastrukturforvaltare har tillkommit for att hitta 16s-
ningar pa finansieringen av byggandet eller underhéllet av den infrastruktur som de forvaltar.
I ett rationellt forvaltarskap skulle dessa bandelar/anlidggningar ingd i det jarnvigssystem som
Trafikverket ansvarar. Detta synsitt bor vara vigledande i friga om underhallets organisering.

Konsekvenser for de anstallda

Konsekvenserna for de anstillda i branschen beror huvudsakligen pé hur fordndringen ge-
nomfoérs. Med hénsyn till brist pa resurser och kompetens som rader och bedoms att for-
virras under de kommande dren® maste 6vergangen ske pa sddant sitt att inte situationen
forvarras ytterligare. I nésta avsnitt behandlas denna fraga mer explicit.
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Atertagande av det
avhjaipande och

l6pande underhallet

- tillvagagangsatt

Organisatoriska forandringar maste planeras noggrant och ha ett tydligt méal och ske mot bak-
grund av de problem som ska l6sas. Problemen ar att jairnvagen dras med brister i infrastruk-
turen orsakade av brister i underhallet, som till del, men sjilvfallet inte helt, kan hianforas till
det sitt pa vilket underhallet dr organiserat idag och sedan 10 ar tillbaka. Trots kraftigt 6kade
anslag har antalet forseningstimmar inte langsiktigt fordndrats. Darfor bor atertagandet ske
sa effektivt och smidigt som mojligt, ddr hansyn tas till allménintresset, trafikféretagens och
indirekt resenérers och godstransportkoparnas intressen samt de anstilldas.

Det finns olika alternativa tillvigagingssitt. Ett alternativ dr att Trafikverket initialt bygger
upp en egen organisation och som successivt, i takt med att baskontrakten l6per ut, tar 6ver
ansvaret for det avhjilpande och lopandeunderhallet. Det andra alternativet dr att Trafikverket
omedelbart forvirvar samtliga baskontrakt fran entreprenadfdretagen och betalar en ersitt-
ning som motsvarar kontraktens marknadsvirde. Det tredje alternativet dr att Infranord AB
tillgangar och skulder tas 6ver av Trafikverket mot skilig ersdttning. All personal erbjuds an-
stillning i Trafikverket. Infranord AB kan darefter likvideras.

Det forstndmnda alternativet har den uppenbara nackdelen att det tar lang tid att genom-
fora Gverforingen av underhallet till Trafikverket, minst fem ar. Det tar tid att bygga upp en
egen organisation. Tidsutdrdkten dr férenad med risker, sirskilt med avseende pa sysselsitt-
ning och kompetensflykt. Det andra alternativet lider av svarigheten att komma &verens om
en skilig kopeskilling. Risken dr det blir segdragna forhandlingar, vilket skapar osdkerheter
for de anstillda. Manga parter berérs. Det tredje alternativet har fordelen att de anstéllda kan
fortsétta arbetaiden pagdende verksamheten och i de uppdrag som giller. Kompetensen sikras
och nagon egen organisation behdver ej byggas upp. Daremot ar det nédvindigt att stélla om
styrningen av verksamheten sa att den genomsyras av mélen for underhallet, ndmligen drift-
sakerhet och trafiksakerhet.

I den nya organisationen kravs att det dr en ratlinjighet mellan regelverk, styrning, incita-
ment, investeringar och produktion. Sjélva syftet med att ha underhéllsverksamheten i egen
regi ar att inte mélkedjan bryts, som fallet &r nar man handlar upp det avhjidlpande och 16pande
underhallet pa marknaden av foretag som har andra mal for sin verksambhet. Ett viktigt initialt
arbete dr darfor att stilla om regelverk, styrning och incitament sd att arbetet med driftsiker-
het och trafiksékerhet sitts i forgrunden och blir styrande.

Under de senaste decennierna har bestillar-utforarmodellen vunnit starkt gehor inom of-
fentlig sektor. Det finns poanger med att tydliggora vem som bestimmer vad som ska goras och
vem som bestimmer hur det ska goras. Rollerna blir klara. Det finns emellertid en baksida. Mo-
dellen 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 sidllan en hallning som reducerar utforarens initiativkraft och arbetsglad-
je. Man riskerar att hamna i samma situation som med kontraktsstyrning av extern utforare.

En overgang till egenregiverksamhet maste dérfor baseras pa en annan modell for styrning
och uppfdljning dn en intern bestillar-utférarmodell av det slag som oftast varit fallet. Alter-
nativet dr att ansvaret for forvaltning, tillsyn och underhall av jarnvagen knyts till en ansvarig
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Féta Ismarknader rymmer person utifrdn méalen om driftsakerhet och trafiksdkerhet. for
i sig alltid risker for beteenden resp. Denna person tilldelas de resurser som behovs for en ef-
som inte ar énskvarda Foretagen fektiv forvaltning och ett underhall som svarar mot de behov

pa sadana marknader ar inte obe-

som foljer av anldggningens tillstind och trafik. Det kréver
dessutom att det finns goda och aktuella kunskaper om sam-

roende av varandra. Det finns dar- banden mellan atgérder och deras effekter. Forst dd kan olika
for alltid frestelser till beteenden atgirder virderas och resurser och insatser allokeras pa ett ef-
som medfor 6vervé|tring av kost- fektivt satt. Den effektiva forvaltningen innebar att se till att

nader pa nagon annan.

14

banorna r farbara, tillgangliga och framkomliga.

Det forslag som hir ldmnats kommer Trafikverket ocksa,
vart fall, initialt att ta ver kontrakt som ror periodiskt under-
hall, uppgraderingar av befintlig jarnvig och nybyggande. Den typen av projektstyrd verksam-
het kan med fordel handlas upp pa marknaden. Projekt dr och ska vara tydligt avgrénsade i tid
och rum och vara tydligt till sitt innehall. I sddana sammanhang kan malen sammanfalla f6r
bestillaren och utforaren. Man behover dock inte helt utesluta moéjligheten och lampligheten
av att Trafikverket sjdlvt kan utfora motsvarande uppgifter med sin egen organisation. Kompe-
tens finns och understundom kan ocksa finnas resurser tillgingliga i den egna organisationen.

Fatalsmarknader rymmer i sig alltid risker for beteenden som inte dr 6nskvirda. Foretagen
pé sddana marknader &r inte oberoende av varandra. Det finns darfor alltid frestelser till bete-
enden som medfor 6verviltring av kostnader pa ndgon annan. Att under saidana marknadsfor-
héllanden ha en egen organisation for aktuell verksamhet kan och torde ha en disciplinerande
inverkan bade pa prissittning och pa beteenden i 6vrigt och vara en forsakring infor framtiden.
Att vara utan alternativ dr inte att rekommendera. Den egna organisationen bor darfor ock-
sd kunna tjdna ett sddant syfte. Den typen av verksamhet torde dock bli relativt blygsam. Hu-
vuduppgiften ska vara avhjdlpande och 16pande underhéll med visst relativt begréinsat inslag
av andra underhallsuppgifter for att fa ett effektivt utnyttjande av resurser och kompetenser.
Som tidigare forts fram i denna PM bor ocksa Trafikverket pa begéran av infrastrukturforval-
tare som stods av staten med garantier eller direkta bidrag kunna ata sig underhallsatgirder
till sjalvkostnadspris. Trafikverket ska dock inte aktivt marknadsfora den typen av verksamhet
och heller inte konkurrera med pa marknaden befintliga féretag. Man bor heller inte utesluta
mojligheten av Trafikverkets egen underhallsenhet i vissa fall kan komma att ta in underentre-
prendrer for att 16sa uppgifterna pa basta mojliga stt.

Utover att i vissa fall vara ett korrelat till marknaden ska den egna organisationen utgora en
kalla till kunskap om produktionen och dess villkor och férutsédttningar genom att:

ge underlag for att utveckla produktionsmetoder och produktionsteknik,

ge underlag for optimal avvigning mellan underhall, trafik och trafikering,

ge underlag for en effektivare planering av atgirder i den lang- och kortsiktiga planering-
en samt inte minst

ge underlag for battre upphandlingar av periodiskt underhall.
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Avsiutande kommentarer

Direktiven jamte tilliggsdirektiven till utredningen om 6verférande av basunderhéll fran
Infranord AB till Trafikverket (dir. 2018:24) har som presumtion att Trafikverket enbart ska
till viss del ta hand om det avhjilpande och lopande underhéllet av jarnvdgen. Den presum-
tionen vilar pa en icke hallbar grund som visats i denna PM. Av direktiven framgar att for-
slag ska ldmnas som underldttar etableringen av nya foretag pA marknaden for jarnvigsun-
derhall. T grunden handlar det om att sinka trosklarna f6r marknadsintrdde. Det innebir
iklartext att bestéllaren Trafikverket ska ta pa sig investeringar i maskiner och utrustning for
underhall, ge ldngre avtal samt svara for utbildningsinsatser och underldtta kompetensfor-
sorjningen. Bestdllaren tar 6ver betydande delar av marknads- och andra risker. I grunden
betyder det att marknaden sjélv inte formar att erbjuda underhallstjanster med mindre 4n
att bestdllaren tar betydande kostnader och risker. Ddrmed reduceras kraftigt argumenten
och motiven fér marknadslosningar. Istillet faller det sig dven av det skélet naturligt med en
egenregiverksamhet utover de argument som de samlade och betydande riskerna for mark-
nadsmisslyckanden, som beskrivits i tidigare avsnitt.

Det bor betonas att dven i en egenregiverksamhet finns all anledning att ha en effektiv upp-
foljning av underhallsverksamheten for att fa underlag till atgédrder for att stirka drift- och
trafiksikerheten inom jarnvégen. Kraven pa effektiviseringar aterfinns oberoende av organisa-
tionsform. Skillnaden dr den att i egenregialternativet kan uppfoljningen koncentreras till fra-
gan om statusen i anldggningen och hur den fordndras och den paverkan den har pa drift- och
trafiksikerheten och mindre till frigan om leveranser av atgérder.
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