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Sammanfattning

Svensk ekonomi och vilfird dr beroende av ett effektivt infrastruktur-
system. Det var anledningen till att svenska staten i bérjan av 1900-talet
byggde ut och forstatligade landets jirnvigar. Pa grund av jirnvigens
enorma betydelse for samhillet och dess tekniska komplexitet limpade
sig jarnvigssektorn ovanligt daligt for konkurrens. Darfér har jirnvi-
gen traditionellt betraktats som ett typexempel pa ett sa kallat naturligt
monopol.

Nagot har dock hiint. Knappast ndgon har vil missat att tigen inte
gar som de borde. Orsaken ir inte bara att jirnviigsnitet dr utslitet
och underfinansierat. Under drygt tvd decennier har jirnvigen stegvis
marknadsanpassats och konkurrensutsatts av savil socialdemokratiska
som borgerliga regeringar. Sverige gick fran att ha ett sammanhallet
jarnvigssystem till att ha Europas mest avreglerade. I en tid d& spar-
bundna transportalternativ #r viktigare och mer populira in nagonsin
har jirnvigens samhillsnytta successivt underordnats 16nsamhet och
konkurrens.

Avregleringen ir en process som i stora drag gjorde att:

— Infrastrukturen separerades fran trafikutdvningen.

— Allt drift- och underhallsarbete konkurrensutsattes.

— Ansvaret dver infrastrukturen splittrades upp.

—Lonsamhet och avkastning blev de statliga bolagens éverordnade

mal.

— Jirnvigsnitet Sppnades upp for fri konkurrens.

Gemensamt for samtliga reformer #r att verksamhetens mal och me-
ning har forindrats fran funktion och samhillsnytta till 16nsamhet och
avkastning. Antalet aktdrer har vuxit kraftigt. Sammantaget har forind-
ringarna gjort att politiken i princip avsagt sig sitt ansvar for tagtrafiken.
Av SJ, som tidigare hade ett integrerat ansvar &ver hela produktions-
kedjan, finns det nu kvar en myndighet och tre statliga bolag. Myndig-
heten (Trafikverket) saknar egen underhallspersonal och fungerar som
en bestillarorganisation som skriver kontrakt med separata entrepre-
nadftretag. De statliga bolagen (SJ AB, Green Cargo och Jernhusen)
dr sma kvarvarande delar av gamla SJ. Samhillsmal med verksamheten,
som exempelvis trafikeringskrav, saknas helt.

Det ideologiska fundament som marknadsanpassningen vilat pa lo-
vade att verksamheten skulle bedrivas effektivare och pa ett mer kvali-
tativt och innovativt sitt 4n i ett offentligt monopol. Mycket talar dock
for att reformerna fatt motsatt effekt. Jirnvigssektorn lider av eftersatt
underhall, stindiga fOrseningar, skenande administrationskostnader,
kortsiktighet och forsimrat sikerhetsarbete med allvarliga olyckor och
tillbud som f6ljd. Risken dr dverhingande att samhillet inom nagra ar
kommer behva skattesubventionera fler linjer in vad som gors i dag pa
grund av konkurrensutsittningen.

Katalys visar i den hir rapporten att det dr nddvindigt att viixla spar
jarnvigspolitiskt. Nuvarande organisering med vinstmaximerande ak-
torer inom savil underhéllsarbete och interregional trafik har visat sig
oférmdgen att mota det moderna samhillets krav pa en kvalitativ, siker
och punktlig jarnvigstrafik. Marknadsmodellen tar inte vara pa jirnvi-
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gens potential att producera andra politiska viirden in strikt ekonomis-
ka, sasom tillginglighet, kvalitet, miljs, sikerhet, regional utveckling och
jamstilldhet. Dirfor foreslar Katalys foljande atgirder for att forbittra
verksamheten for resenirer, anstillda och samhillet:

o Inkludera jirnvigens 16pande drift- och underhallsverksamhet i
Trafikverkets uppdrag.

o Lt Trafikverket 6verta Jernhusens verksamhet.

« Still hogre krav vid regionala upphandlingar av trafik.

« Interregional tigtrafik bor drivas efter samhillsnyttiga premisser,
vilket innebir att ensamriitt eller specificerad trafikeringsritt be-
hover inforas.

« Staten ska ta ett fortsatt ansvar for utbyggnaden av jirnvigen.



Forord
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Den svenska jirnvigen maér inte bra. Inte nog med att resenirer drab-
bats av storningar som #r s omfattande att de gir att mita i produk-
tionsbortfall for att folk inte kommer till jobbet. Det handlar inte bara
om att niringslivet runt om i landet drar sig for att anvinda det mil-
jovinliga alternativet for att det inte gar att lita pd. Andra har drabbats
4n virre. Samtidigt som tagen sttt stilla har antalet tillbud och olyckor
okat. Den svenska jirnvigen utsitter resenirer och arbetare for allvarlig
fara, ibland med katastrofala f5ljder.

Svensk ekonomi och vilfird dr beroende av ett effektivt transport-
system. Var mojlighet att uppritthilla konkurrenskraft, miljiomal och
sysselsittning vilar i hog grad pa tagens hjulaxlar. Likvil verkar det
oerhort svart for de aktdrer som bedriver verksamhet pa jirnvigen att
komma till skott med genomgripande l6sningar. Och visst dr det svart
— jirnvigen ir ett invecklat system.

Men jirnvigssystemets komplexitet kan i sig inte forklara de for-
simringar som skett under senare ar. Jirnvigen har alltid varit ett kom-
plicerat system, och det har snoat dven forr om aren. Didremot har en
allvarligt forsvarande faktor tillkommit i ekvationen: Jirnvigen i Sverige
har under de senaste 25 dren gatt frin att vara ett statligt sammanhallet
system till att bli Europas mest avreglerade jirnvig.' Det ir en forind-
ring som har drivits fram av ideologiska skil, av en tro pa att all offentlig
verksamhet fungerar bist om den kopierar niringslivets metoder. Ofta
brukar sidana teorier gi under samlingsbegreppet New Public Mana-
gement (NPM).

Forindringen har inneburit en kraftig 5kning av antalet aktrer som
bland annat kor och underhaller tigen, skiter om sparen, ansvarar f6r
stationerna och styr trafiken. De nya akttrerna dr privata och statliga
foretag vars frimsta syfte inte ir att tillgodose samhillets behov av bra
spartrafik utan att generera vinst till dgarna. [ stillet f6r samhillsnyt-
ta blir affirsmissighet ledordet. Med manga nya aktdrer kompliceras
dessutom samordningen.

Vem som ansvarar for att jirnviigen som helhet ska fungera pa kort
och lang sikt blir — i bista fall - otydligt.

Liksom med manga andra avreglerings- och privatiseringsprocesser
under de senaste decennierna — varden och omsorgen, finansmarkna-
derna, skolan, allmidnnyttan och apoteken ir nigra exempel - finns det
ett utbrett motstdnd mot att erkiinna att omdaningen av jirnviigen inte
ir helt lyckad. Problemen avfirdas som barnsjukdomar eller forklaras
med att avregleringen inte varit tillricklig. Att omorganisera jirnvigen
och andra samhillsnyttiga funktioner utifran andra principer beskrivs
som orealistiskt och bakatstrivande.

Insikten om att jirnviigens avreglering ir roten till manga problem
tycks dock ha fatt fiste bland de folkvalda. I december 2012 tillkinnagav
riksdagen fr regeringen att jirnviigens organisering maste utredas, efter
ett forslag fran ett enigt trafikutskott. Samtidigt finns det ett stort folk-
ligt stod for en annan jirnvigspolitik dn den som tagit oss hit. Huruvida
det leder till skarpa politiska forslag under valaret 2014 aterstér att se.

Det dr mot den hir bakgrunden som Katalys publicerar en rapport
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om den svenska jirnvigens organisering. Vi belyser problemen med
NPM genom att visa pa effekterna inom jirnvigen. Vi limnar forslag
pa viigar framat. Vi vill visa att det pa goda grunder gir att argumentera
for omregleringar och uppstramningar inom svensk jirnvig.

Petter Adahl & Victor Bernhardtz,
april 2014



KATALYS NO:8 - FALLET JARNVAGEN

1. Hur genomférdes avregleringen?

1.1. Tidigt marknadskaos i ett naturligt monopol
Statens Jarnvigar (SJ), den organisation som i det allménna medvetan-
det dr synonymt med jirnvigstrafik, bildades 1856. Men under 1800-ta-
let var svensk jirnvig langt ifrin samordnad. Privata akttrer agerade
sida vid sida med staten. Det skulle drdja drygt 80 ar innan riksdagen
beslutade att staten skulle ta dver ansvaret for alla enskilda jirnvigar.
Sambhiillets ekonomiska nytta var skilet till att organiseringen forstatli-
gades, i stillet for fortsatt privat drift.

De manga privata aktdrerna och det splittrade ansvaret missgynnade
savil resenirer som godstrafik och stod i viigen for jirnvigens utveck-
ling. I stora drag rér det sig om jirnviigens inneboende naturliga mono-
pol och komplexitet. Naturliga monopol kiinnetecknas av mycket stora
investerings- och kapitalkostnader, vilket skapar hoga tilltridestrosklar
for nya aktdrer som vill etablera sig. Anliggning av jirnvig och drift av
trafik dr en omfattande apparat som kriver enorma initiala investering-
ar, vilket forutsitter planering artionden i f6rvig, och avkastning kan i
bista fall komma pa lang sikt. Att driva sddan verksamhet i konkurrens
med andra aktorer, exempelvis genom parallella jirnvigsspar pa samma
striicka, later sig helt enkelt inte goras. I ett land som Sverige — glesbe-
folkat och med stora avstand — blir konkurrens mellan privata aktorer
4n mer orealistisk.

Infrastruktur i allménhet och jirnvigar i synnerhet kinnetecknas av
foretagsekonomiskt lag eller obefintlig avkastning men hog samhalls-
ekonomisk nytta. Detta giller savil jirnvigar som vigar, hamnar, elnit
och vatten- och avloppsnit. Med den privata driften fanns det ocksa si-
tuationer dir det inte l3g i alla aktdrers ekonomiska intresse att ansluta
till ett annat foretags bana. Linjer kunde plotsligt liggas ned av konkurs-
drabbade foretag, vilket drabbade hela systemet. En statlig utredning?
visade redan 1932 att privata linjer som inte var vinstgivande i sig sjilva
kunde vara det ur ett nitverksperspektiv.

Med betydande stordriftsfordelar, positiva externa effekter samt
svarigheter att infora en samhillsekonomiskt effektiv prissittning var
fortsatt privat drift domd att misslyckas. Jirnvigens enorma betydelse
for landets ekonomi och vilstand tillit inte en ineffektiv och planlss
marknadsstyrning. Det fanns alltsd bade goda skil och ett starkt poli-
tiskt stod for ett statligt Svertagande och monopolisering 1938. Insikten
om att nédvindig infrastruktur borde drivas pa samhillsnyttiga villkor
forenade liberaler och socialdemokrater. Savil i Sverige som i resten av
Europa tog staten dirfor ett samordnat ansvar 6ver jirnvigarna.

1.2. Fran Statens Jarnvagar till ingens jarnvéagar

50 ar efter att jirnvigen i Sverige placerades i SJ:s omsorg inleddes
avregleringsprocessen. 1988 delades SJ upp i tvd nya organisationer.
Bakgrunden var minskad lnsamhet f6r SJ, som tappat marknadsan-
delar sedan privatbilismens intag. En ny myndighet, Banverket, bilda-
des och gavs ansvar for infrastrukturen. SJ tog hand om trafiken, som
man fortfarande hade ensamritt pa, men fick dven fortsittningsvis
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behalla stationer, verkstider och trafikledningsfunktioner. SJ skulle
nu betala banavgifter till Banverket baserat pa den samhillsekono-
miska marginalkostnad, inklusive externa effekter, som trafiken gav
upphov till.

Sverige var forst i virlden med denna typ av vertikala separation
mellan bana och trafik. Férhoppningen var att uppdelningen skulle
losa finansieringsproblem och undvika kross-subventionering, dven
om det fanns risk fr vissa samordningsproblem. Indirekt skapade se-
parationen forutsittningar for konkurrens, da SJ inte lingre forvaltade
banorna. 1990 inférdes upphandling av sparbunden lokal och regional
kollektivtrafik, vilket ppnade sparen for konkurrerande tagoperatdrer
inom den regionalt upphandlade trafiken. BK Tég blev saledes den for-
sta privata tdgoperatdren sedan forstatligandet nidr man vann upphand-
lingen av Krosatagen i Smaland.

1992 beslutades att dven den nationella (det vill siga den interre-
gionala) trafiken som ansags samhillsnyttig men olénsam skulle upp-
handlas. Det innebar att staten i stillet for att férhandla nya avtal med
SJ erbjod andra aktorer att ligga anbud pa nattagstrafiken till och fran
norra Norrland. SJ:s ensamritt begrinsades nu till den interregionala
trafik som ansags l6nsam. Detta betydde dock inte per automatik att
nya operatdrer tillkom. SJ vann ofta upphandlingarna och fick fortsitta
driva samma trafik.

1994 slot staten ett avtal med privata A-train AB om att gemensamt
lata bygga Arlandabanan. Som kompensation fick A-train AB, mer kiint
som Arlanda Express, ensamritt p banan fram till ar 2040. Intressant
att notera #r att den borgerliga regeringen hir lyckades kombinera det
simsta hos tvd marknadsideal: En privat monopolsituation utan méjlig-
het till politisk styrning.

Avregleringen fortsatte 1996 nir jirnvigsnitet ppnades for alla ope-
ratdrer som Onskade kora godstrafik. Regeringen bedémde att denna
forindring skulle leda till en utveckling av smaskalig godstrafik, som i
stor utstrickning skulle fungera som matarbolag till den godstrafik som
bedrevs av SJ.2

Nista steg togs 2001, nir SJ uppléstes. Infor en planerad total avreg-
lering behtvde affirsverket bolagiseras for att kunna méta framtidens
konkurrenter. Men i stillet skapades sex nya aktiebolag. SJ AB bilda-
des for persontrafik, Green Cargo AB f6r godstrafik, Jernhusen AB for
forvaltning av fastigheter (sasom stationshus, depaer och verkstider),
TraffiCare AB for stidning och klargdring av tdg, Euromaint AB for
fordonsunderhall och Unigrid AB for IT. Av dessa blev de tre forst-
nimnda statliga bolag, medan de 6vriga privatiserades. I och med bo-
lagiseringen forindrades verksamheternas mal. Det dverordnade malet
blev avkastning, i SJ AB:s fall 10 procent pa eget kapital efter skatt Sver
en konjunkturcykel.

Under 2000-talet fortsatte sedan avregleringen. 2007 dppnades
jirnvigsnitet upp for chartertdg och nattig, och sedan 2010 rader fri
konkurrens pa all trafik. (I praktiken tridde den &ppna konkurrensen
i kraft i slutet av 2011, i och med att en ny tagligesperiod inleddes.)
Genom att konkurrensutsitta tagtrafiken hoppades politikerna att en
jarnvigsmarknad skulle skapas, dir bolagens konkurrens skulle gagna
den enskilde reseniren. Jirnvigens naturliga monopol skulle siledes
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kringgds genom att staten fortsatte iga banan genom Banverket. Tra-
fikutévningen, som diremot ansags limplig for konkurrens, Sppnades
upp som vilken annan marknad som helst.

Men avregleringen avstannade inte. Aven drift, underhall och an-
liggning av sjilva infrastrukturen ansags limpliga for att kdpas och siljas
pa en marknad. Fram till 2001 hade Banverket enbart egen personal
som skotte och underhsll jirnvigen. Nu bérjade de producerande en-
heterna konkurrensutsittas genom upphandlingar, vilket ledde till att
det i dag finns ett stort antal aktdrer pa underhallssidan. 2009 bolagise-
rades Banverket Projektering tillsammans med Vigverket Konsult och
blev Vectura Consulting AB, som staten 2013 silde till privata Sweco.
2010 skildes Banverket Produktion frin Banverket och omvandlades
till det statliga aktiebolaget Infranord. Samma ar upphorde Banverket
att finnas i och med bildandet av den nya myndigheten Trafikverket,
som i huvudsak innebar en sammanslagning mellan Banverket och
Vigverket.

Sammanfattningsvis bor avregleringen ses som en process som pagatt
under drygt tva decennier, driven av bade borgerliga och socialdemo-
kratiska regeringar. Som begrepp ir "avregleringen” oprecist. "Avregle-
ringen” bor betraktas som ett samlingsnamn fér en rad reformer som
marknadsanpassat och liberaliserat svensk jirnvig. Avregleringen har
inte nddvindigtvis bidragit till mindre regler, varfor begreppet inte be-
skriver vilken riktning reformerna tagit. Nagot slarvigt anvinds dock
avreglering, marknadsanpassning och konkurrensutsittning synonymt.

En avreglerad marknad kan i sin idealform betecknas som decentra-
liserad, med ett konkurrens- och marknadsanpassat utbud, medan en
reglerad marknad kan beskrivas som centraliserad och kinnetecknad
av samordning och ett stabilt utbud. I debatten om jirnviigens, liksom
andra sektorers, organisering anviinds begreppen av- och terreglering,
varfor de ocksa fortsittningsvis anviinds i rapporten trots sina svagheter.
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2. Varfor genomfordes avregleringen?

Qavsett vilka politiska reformer som utvirderas bor frigan stillas vilka
problem reformerna var tinkta att rida bot pa. Skilet till bildandet av
Banverket, som bor betecknas som avregleringens startskott, var inte
viljan att konkurrensutsitta marknaden utan SJ:s dterkommande eko-
nomiska problem och jirnvigens sjunkande marknadsandelar bade vad
gillde persontransport och godstransport.*

Genom att skilja pa sina tva delar — infrastruktur och trafikutév-
ning — skulle SJ betala banavgifter till Banverket och koncentrera sig pa
trafikutdvningen. Investeringar i infrastrukturen kunde littare goras av
staten genom Banverket, som inte bedrev nagon trafik. Regional olon-
sam trafik skulle finansieras och planeras av trafikhuvudminnen, och
SJ skulle dirmed inte lingre betala f6r olonsamma men samhillsnyt-
tiga eller regionalpolitiskt viktiga linjer. Indirekt Sppnades pa detta vis
jarnvigen upp for fler aktorer, da de regionala trafikhuvudminnen fick
trafikeringsriitten f6r den upphandlade trafiken. Denna indirekta 5pp-
ning var inte helt planerad utan skedde delvis slumpartat.

I efterhand 4r det ocksa svart att utlisa motiven for reformeringen av
jarnvigsmarknaden. Avregleringens mal har uttryckts i termer av val-
frihet och konkurrens, men det har inte klart framgatt varfor denna
valfrihet och konkurrens behdvs inom jirnvigssektorn. Andra trans-
portalternativ kan ha ansetts utgora tillrickligt goda alternativ for att
tillgodose olika transportbehov.> D4 avregleringens mal varit otydliga
4r det ocksa svérare att utvirdera huruvida man uppnétt vad som var
tinkt. Senare delar av avregleringen kan i hog grad beskrivas som en
process som satts iging och sedan drivits pd — dels av praktiska skiil,
som att bolagisera SJ for att det bittre skulle kunna konkurrera med
andra aktdrer och pa andra marknader utanfor Sverige, dels av ideolo-
giska strémningar.

Avregleringen av jirnviigen ir pa si vis en del av en stdrre berittelse
om hur organiseringen av samhillsnyttig verksamhet férindrats radikalt.
De teorier som lag till grund for avregleringen grundar sig inte i forutsitt-
ningar som ir specifika for just jirnviigen utan i mer allminna forestll-
ningar om ideala marknader. Det finns skl att problematisera de ideo-
logiska fundament som avreglering och konkurrensutsittning vilar pa.

2.1. New Public Management

Sedan 1980-talet har allt mer av den offentliga verksamheten mark-
nadsanpassats i enlighet med en idébildning som betecknas New Pu-
blic Management (NPM). Kirnan i#r att den offentliga sektorns om-
fattning bor krympa och att verksamheten kan effektiviseras genom
inspiration fran det privata niringslivet. Enligt NPM kan man befria
allminnyttig verksamhet fran ineffektivitet, sloseri och byrakrati genom
att driva den pa samma vis som foretag. Detta uppnas genom bland an-
nat decentralisering, malstyrning, interndebitering, konkurrens och en
tydligare uppdelning av bestillar- respektive utforarled.

Det kan tyckas naivt att minskad offentlig insyn, avkastningskrav
och losare regelverk skulle leda till stérre samhillsnytta, men NPM-
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perspektivet kom att i grunden foriindra stora delar av svensk offentlig
forvaltning och vilfird. Atskillig forskning visar hur denna idébildning
med stor kraft kom att priigla samhillsorganisationen under 1990-talet.®
Omfattande avregleringar av bland annat jirnvig, inrikesflyg, post, tele-
kommunikation och elproduktion genomférdes. Den interna organi-
seringen av offentlig sektor férindrades mot mal- och resultatstyrning.

Centralt i NPM ir att forvaltningen kan och bor skiljas fran po-
litiken och sa att siga "ekonomiseras’. Verksamhet som tidigare for-
mulerats ur ett demokrati- och medborgarserviceperspektiv far nu
ekonomisk effektivitet som frimsta mal.” NPM forutsitter dirfor att
ett kdp-och-siljsystem inrittas, dir varje enhet dr 16nsam och bir sina
egna kostnader. Detta kriver att all verksamhet kvantifieras och gors
miitbar. Kritiken om att detta leder till att medborgarbegreppet ersiitts
av ett kundbegrepp har varit omfattande. Kritiker menar att NPM i
forlingningen riskerar att skapa rittsosikerhet, politisk ojimlikhet och
ett apolitiskt samhiille.®

NPM utgir fran att individen drivs av egenintresse, varfor ekono-
miska styrmedel ir de mest effektiva. Alla delar av verksamheten ska
kontrolleras, kvantifieras, dokumenteras och mitas. Synsittet tenderar
dirfor att bortse fran att chefer och anstillda kan motiveras av andra
saker dn ekonomiska incitament. Sddant som professionsetik, yrkes-
missiga utmaningar, lojalitet och solidaritet med anviindare och kol-
legor far inte plats. Dirmed riskerar NPM att begriinsa de anstilldas
mdjlighet att anvinda sin kompetens och sitt yrkesmissiga omdéme
fullt ut® Aven meddelarfrihetens omfattning krymper nir stérre delar
av offentlig sektor fors dver till aktiebolag och den privata sektorn.

Vidare har det sedan 1990-talet funnits en vilja inom niringslivet att
forindra tidigare integrerade verksamheter till mindre enheter och ett
fokus pa den s kallade kirnverksamheten. Manga arbetsplatser, som
tidigare haft exempelvis tillverkning, marknadsféring, personalmatsal
och stidning under samma tak och i samma bolag, ser i dag annor-
lunda ut. Verksamheten har desintegrerats till avskilda enheter eller
formellt skilda bolag. Dessa tankesiitt och teorier har #ven genomsyrat
jarnvigspolitiken. Affirsorientering, decentralisering, specialisering och
malstyrning har satt sin prigel pa utredningar, propositioner och poli-
tiska utspel. Malet att skapa konkurrensneutralitet och mindre resul-
tatenheter forklarar exempelvis varfér man valde att splittra upp SJ pa
sex separata bolag 2001

Specialiseringens fordelar maste dock viigas mot férdelarna med in-
tegrerade verksamheter — inte minst inom jirnvigssektorn. Férutom
forlusten av stordriftsfordelarna bortser specialiseringsteorin fér de sva-
righeter som ir kopplade till avtalslosningar. Det #r ytterst svart att i av-
tal reglera forhallandet mellan olika parter som ir si extremt beroende
av varandra. Vems ansvar ir det exempelvis nir ett tig gar sonder? Ska
fordonsigaren, infrastrukturhéllaren, anvindaren eller underhallsfore-
taget betala for reparationen?

2.2. Jarnvagen som naturligt monopol

Det finns inget skil att ifragasitta teorin om att effektiviteten kan tkas
av en ideal konkurrens pa fullstindigt lika villkor pa en helt fri mark-
nad med perfekt information. Specifika omstindigheter i produktio-
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nen gor dock att alla marknader inte kan leva upp till dessa ideal.”®
Jarnvigssektorn ir ett lysande exempel pa en niringsverksamhet vars
forutsittningar inte ir limpade for konkurrens.

For det forsta genererar verksamheten betydande allminnytta som
inte kan beriknas foretagsekonomiskt. Samhillsekonomiska virden, sa
kallade externa effekter eller kollektiva nyttigheter, bokf6rs inte pa na-
gon aktdrs balansrikning men gynnar hela samhillet. Dessutom frimjas
andra viktiga transportpolitiska virden som miljo, tillginglighet, jaim-
stilldhet och regional utveckling.

For det andra kiinnetecknas jirnviigen av enorma initiala investerings-
kostnader och stordriftsfordelar, varfor det skrotade statliga monopolet
riskerar att bytas ut mot ett privat oligopol med ett fatal stora aktorer.
Pa grund av sitt storskaliga och tekniskt komplexa produktionssystem
med hoga kapitalkostnader och 1iga marginalkostnader karaktiriseras
jirnvigen av stordriftsfordelar. En vil fungerande infrastruktur, som gor
det maijligt att effektivt utnyttja sparen, hjer kapaciteten i systemet och
sinker styckkostnaderna vid stora volymer. Inom trafikproduktionen
finns potentiella stordriftsfordelar pa kostnadssidan vid samutnyttjande
av fordon och personal, men ocksa pa intiktssidan genom en nitverks-
effekt dir olika delar av trafiksystemet genererar och matar trafik till
andra delar av nitet."

Utvecklingen pa den nyligen &ppnade marknaden gar ocksd mot
just storre och mer integrerade verksamheter. Efter uppsplittringen
2001 har SJ AB Atertagit stora delar av sin tagklargdring i egen regi.
P4 kontinenten skapar tyska DB och franska SNCF gigantiska statliga
logistikforetag med verksamhet inom alla delar av produktionen. Ex-
empelvis kdpte DB logistikforetaget Schenker med éver 60 000 an-
stillda 2002, och 2010 inf6rlivades den brittiska transportjitten Arriva
i koncernen. DB och SNCF anlitar sina egna verkstider for underhall,
utvecklar tdg och ser férdelen med att ha ett ssmmanhallet trafikin-
frastruktursystem vilket mdjliggdr spar-hjul-innovationer.” 1 Norge
undvek man att splittra upp verksamheten som i Sverige, varfor NSB
har behallit godstrafik, fastigheter, underhall och busstrafik inom or-
ganisationen.™

For det tredje forutsatte avregleringsprocessen att intjainandeforma-
gan hos jirnvigsoperatdrerna kan jimforas med 6vriga transportftre-
tags." Jirnvigsmarknaden har dock uppvisat svag I6nsamhet bade fore
och efter avregleringen, savil nationellt som internationellt. Inom ett
system som #r beroende av planerad samordning och langsiktighet dr
det dessutom inte ekonomiskt effektivt med f6r manga aktorer. Nir
incitamenten #ndras till vinstmaximering for varje enhet riskerar den
enda kvarvarande monopolisten, Trafikverket, att f& bira de kostnader
som entreprendrerna och operatdrerna kan undkomma. Allas ansvar
blir ingens ansvar.

Slutligen bér sjilva idén om konkurrens pa jirnvigen problematise-
ras. Ar det mojligt att likna jirnviigen vid en normalt fungerande mark-
nad nir konkurrens aldrig kan uppnas pa sparen? Enbart genom anbud
pa tagligen kan konkurrens uppnis om dem. Téag kan av tekniska skil
inte avgd samtidigt. Trafiken organiseras uteslutande genom en sedan
tidigare planerad tigplan med faststillda tagligen. Begiran om tigvig
maste gdras infor varje avgang frin en drifthillplats. Det finns siledes
ingen majlighet inom systemet f6r spontan eller oplanerad trafik.
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Tag kan inte likt bussar, flygplan eller taxibilar kira om och forbi ett
trasigt fordon. Om ett tigbolag eller en underhallsentreprendr orsakar
ett stopp pa banan innebir det nirmast ett totalt stopp. Hela systemet
ir beroende av att alla delar fungerar for att trafiken ska flyta. En sann fri
konkurrens kommer av systemets tekniska natur aldrig att kunna upp-
nas pa jirnvigen. Lingsiktig planering i stor skala dr en forutsittning for
att tdg dverhuvudtaget ska kunna gi. Marknadens 16sningar bygger pa
fragmentering och decentralisering, det vill siga raka motsatsen.



3. Vad fick avregleringen for konsekvenser?

Den tydligaste konsekvensen av avregleringen ir, forutom den stora ut-
dkningen av antalet aktorer, det forindrade malet med verksamheten.
Jirnvigen har gatt fran att styras funktionellt till att styras marknads-
miissigt. Avregleringen har successivt marknadsanpassat verksamheten,
som nu bedrivs pa helt kommersiella villkor. Denna férindring #r ge-
nomgiende oavsett vilken del av jirnvigen man viljer att titta pa.

En marknadsanpassning och kommersialisering behéver inte vara av
ondo, men férindrar incitamentsstrukturerna. De manga reformer som
tillsammans kan betecknas som "avregleringen av jirnvigen” har med-
fort savil positiva som negativa effekter. Alla har dock bidragit till en
forindrad styrning och ekonomisering av verksamheten.

For att ndrmare forstd vad avregleringen fatt for praktiska konse-
kvenser ricker det dock inte att enbart diskutera avregleringen i stort.
For att kunna utviirdera avregleringen och se hur olika omraden kan
forbittras behover vi dels en forstaelse for tidigare forindringar och
deras innebord, dels en tydlig ssmmanfattning av avregleringens olika
delar. Organisationsforindringarna pa svensk jirnvig kan i huvudsak
sammanfattas som nedan:

Figur 1. Sammanfattning av avregleringens olika delar

1988 separeras
infrastrukturen
frén trafikutov-
ningen genom
skapandet av
Banverket.

Arlandabanan
byggs med delvis
privata medel,
Arlanda Express
har ensamratt till
2040.

Stationer och Ensamratten for

SJ bolagisera-
des 2001. Sex
separata bolag
bildadas. De
statliga bolagens
6verordnade mél
med verksamhe-
ten ar lGnsamhet
och avkastning.

verkstader Gver-
fors till Jernhu-
sen AB i och med
bolagiseringen.

2001 borjade
jarnvagens drift-
och underhalls-
arbete konkur-
rensutsatts.
Banverket Pro-
duktion avveck-
lades 2010, och
darmed utfordes
allt banunderhall
av entreprendrer

trafikutdvning
avskaffads i tur
och ordning for:
¢ 1990: Offent-
ligt upphandlad
persontrafik.

® 1996: Gods-
trafik.

e 2010: Interre-
gional kommersi-

ell persontrafik.

Denna uppdelning visar de huvudsakliga marknadsanpassningarna
som gjorts och fungerar som en 6versikt 6ver "avregleringen av jirnvi-
gen”. Sammanfattningsvis har denna process, som pagatt sedan slutet av
1980-talet, gjort dagens svenska jarnvigssystem till det mest avreglerade
i virlden, kiinnetecknat av hojg fragmentering. Detta i ett transportsys-
tem som ir helt beroende av samordning mellan de olika delarna.

Qavsett om en sliper ska bytas, en viixel sopas eller ett tig avga frin en
station krivs ett visst métt av koordination mellan de olika delarna av pro-
duktionen. Trafikledning, banarbetare, signaltekniker, lokftrare, avgings-
signalerare och inte minst resenirer dr exempel pi grupper som maste
inkluderas i organiseringen for att trafiken dverhuvudtaget ska fungera.
Jirnvigens komplexitet har inte minskat med avregleringen - tvirtom.
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Figur 2. Avregleringen har lett till att ett stort antal aktorer i dag &r verksamma inom den
svenska jarnvigssektorn. Schematiskt kan jarnviagens huvudaktérer beskrivas pa detta vis:

Funktion Exempel pé aktorer

Ramverk/Langsiktig styrning Naringsdepartementet (Regeringskansliet)
Oversyn och sakerhet Transportstyrelsen (statlig myndighet)
Forvaltning av infrastruktur Trafikverket (statlig myndighet)

(bana, perronger, gangtunnlar, skyltning)

Stationer och verkstader Jernhusen (statligt bolag)

Utférande av underhall Infranord (statligt bolag)
VR Track (finskt statligt bolag)
Strukton Rail (hollandskt bolag)
Balfour Beatty (brittiskt bolag, uppkdpt av Strukton 2013)

Planering och upphandling av Skanetrafiken (Pagatagen)
subventionerad persontrafik Vasttrafik (Vasttagen)

X-trafik (X-taget)

UL (Upptaget)

SL

Oresundstag

Norrtag

Trafikverket

Trafikoperatorer SJ AB (statligt bolag)
Green Cargo (statligt bolag)
DSB (danskt statligt bolag)
DB (tyskt statligt bolag)
NSB (norskt statligt bolag)
Tagkompaniet (dotterbolag &gt av NSB)
Arriva (dotterbolag &gt av DB)
Botniatadg (samégt av DB och SJ)
Veolia (franskt halvstatligt bolag)
Stockholmstag (dotterbolag &gt av SJ)

Fordonsunderhall Euromaint
Bombardier
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Avregleringen har paverkat enskilda delar av jarnvigssektorn pa olika
vis. Nedan beskrivs de omraden som avreglerats och vilka konsekven-
ser detta fitt.

3.1. Vertikal separation av infrastruktur och trafik

Genom skapandet av Banverket 1988 togs infrastrukturansvaret dver
fran SJ. Syftet med reformen var att skapa en tydligare rollférdelning,
gora det littare att politiskt styra investeringar till infrastruktur samt
att skapa ett system med banavgifter, dir banhéllaren fir betalt for den
marginalkostnad trafiken orsakar.

Separationen mellan trafik och infrastruktur har skapat tydligare
roller, men det 4r inte helt klart vad detta fatt for ekonomiska konse-
kvenser. En statlig offentlig utredning' menar att den tydligare rollfor-
delningen har Skat produktiviteten, medan andra studier'® hiivdar att
separationen enskilt lett till effektivitetsforluster.

Vid Banverkets bildande 1988 beholl man bland annat trafikledning,
stationer och kapilldrspar inom SJ eftersom samordningen underlitta-
des av att ha dessa delar i samma organisation. Tagpersonal och trafik-
ledning kommunicerade d& direkt. For att uppna konkurrensneutra-
litet 6verfordes trafikledningsfunktionerna 1996 fran SJ till Banverket.
Vissa funktioner, sisom trafikledning, har dirfér behovts skapas inom
varje organisation. Resultatet var att tva parter, tigpersonal och trafik-
ledning, med gemensamt ansvar blev tre.

Det finns exempel pi att det lingre organisationsavstindet mellan
infrastrukturhallare och trafikoperator lett till simre kommunikation
mellan de olika delarna av produktionen. Det medialt uppmirksam-
made tighaveriet i Sodertilje sommaren 2010, nir en evakuering frin
taget kunde ske forst efter sex och en halv timme, ir ett av manga exem-
pel pa hur aktdrerna inte lyckats ta ett helhetsansvar dver situationen.

Figur 3. Exempel pa hur trafikledningsfunktioner numera finns inom tva organisationer

SJ AB TRAFIKLEDNING < > TRAFIKVERKET TRAFIKLEDNING

”N ”~

v Vv

LOKFORARE

Med separationen forsvann den direkta kopplingen mellan trafik
och infrastruktur, vilket gor att investeringar i infrastruktur i hogre grad
styrs av politiska &n marknadsmissiga 6verviiganden.”

I grund och botten var bildandet av Banverket trots viss samord-
ningsproblematik en mer eller mindre lyckad reform som resulterat
i en tydligare sirskiljning mellan banforvaltning och trafikutévning.
Mojligheten att investera i ny infrastruktur och banunderhall och gora
iterinvesteringar har tkat genom uppdelningen mellan infrastruktu-
ranslag och trafiksubventioner.

En bieffekt av separationen var att delningen och inférandet av ban-
avgifter ppnade upp f6r mojligheten att konkurrera om sparen. For-
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och nackdelar med detta kommer att behandlas senare, men lat oss up-
pehalla oss vid organiseringen av banforvaltningen och dess drift- och
underhallsverksamhet for en stund.

3.2. Konkurrensutsatt banunderhall

Sedan 2001 har drift- och underhallsarbetet gradvis konkurrensut-
satts och privatiserats. Sedan 2010 utfor Trafikverket inget banunder-
hall alls i egen regi, utan detta utfors under 40 entreprenadkontrakt,
frimst av Infranord, Balfour Beatty, VR Track och Strukton Rail. Dessa
ir i princip de huvudentreprensrer som férekommer. Huvudentre-
prendren anlitar dock i sin tur ofta ett stort antal underentreprendrer.
Marknaden f6r underhall kiinnetecknas allmiint av lig [onsamhet och
marknadskoncentration.” I december 2013 tillkinnagav Strukton att de
koper Balfour Beatty."

Underhéllskontrakten ir geografiskt upphandlade med funktions-
krav, vilket innebir att entreprendren ansvarar for att en viss funktion
i infrastrukturen uppritthalls och att anliggningen aterlimnas efter
kontraktstiden i samma skick.?® Tanken med konkurrensutsittningen
har varit att fler aktdrer pa underhallssidan ska skapa effektivare orga-
nisationer och dirmed ett mer kostnadseffektivt banunderhill. Med
den svenska traditionen av underinvesteringar i jirnvigsunderhall
maste resurserna givetvis utnyttjas effektivt for att infrastrukturen och
i forlingningen tigtrafiken ska fungera. Sverige ligger nimligen i den
absoluta botten inom EU gillande investeringar per sparkilometer, och
reinvesteringarna ir ligre endast i Estland och Lettland.?'

Faktum 4r dock att ingen riktigt vet om upphandlingarna gett mer
underhall for pengarna eller inte. Trafikverket hivdar att konkurrensen
bidrar till malet att skapa mer underhall for pengarna, samtidigt som
man konstaterar att det i nuliget saknas modeller for att mita produk-
tiviteten. Riksrevisionen slar fast att det helt saknas produktivitetsmatt
inom drift och underhall. Deras berikningar visar att investeringspro-
duktiviteten snarare minskat i stora anliggningsprojekt.?? 2* Det finns
alltsa inga beligg for att underhallsarbetet effektiviserats i och med kon-
kurrensutsittningen.

3.2.1. Okad byré&krati

Den politiska viljan att féra in marknadsmekanismer pa ett omrade
dir en naturlig marknad saknas, exempelvis inom offentligt finansie-
rade verksamheter, resulterar ofta i just upphandlingar. Nackdelen
med att driva offentlig verksamhet genom upphandling av de pro-
ducerande tjinsterna ir att resurser behover liggas pa att adminis-
trera dessa och styra verksamheten genom en sa kallad bestillar-utfo-
rarmodell. I jirnviigens fall innebir detta att Trafikverket har behovt
bygga upp en omfattande organisation for att granska anbud, skriva
kontrakt, bestilla arbeten och kommunicera med entreprenadforeta-
gen. Om inga effektiviseringar gjorts i och med konkurrensen riskerar
upphandlingsprocessen tvirtom att fordyra drift- och underhallsverk-
samheten totalt sett.

Trots detta har Trafikverket inte riknat pa kringkostnaderna for
upphandlingarna i sina utvirderingar: "Endast kostnader som #r kopp-
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lade till direkta atgiirder i anliggningen, det vill siga inga overheadkost-
nader har tagits med.”* Detta samtidigt som myndigheten rapporterar
att allt storre delar av budgeten for drift och underhall av jirnvigen gar
till annat #@n just drift och underhall. Trafikverket beskriver dessa indi-
rekta kostnader, som justerat kat med 13 procent varje &r mellan 2002
och 2009, som att "dessa aktiviteter foryngrar eller fornyar inte sjilva
jirnvigsnitet men dr inda nddvindiga”.?® En betydande - och viixande
— del av Trafikverkets resurser gar allts till verksamheter som kan spa-
ras till byrakrati kring upphandlingar, kommunikation med operatdrer
och projekteringskostnader. Samtidigt som underhallet slipat efter och
banarbetare varslats har Trafikverkets indirekta kostnader for drift och
underhall kat med 135 procent pa sju ar.?

Trots de allt stdrre summor som varje &r liggs pd denna typ av
transaktionsverksamhet fungerar inte kommunikationen mellan de
olika aktorerna. Trafikverket forklarar i en egen utredning att en av
orsakerna till forseningarna i tigtrafiken vintern 2009/2010 var att
samarbetet mellan entreprendrerna inte fungerade.?” Det helhetsan-
svar som forutsitts for att fa trafiken att flyta f6rsvann i marknads-
modellen.

Samtidigt som de administrativa kostnaderna &kar si har antalet
personer som arbetar direkt med drift- och underhallsarbete mins-
kat. 1989 arbetade 7257 personer direkt med banarbete, 2008 hade
antalet sjunkit till 5816.28 1998 till 2009 minskade antalet anstillda
vid Banverkets underhallsenheter med 28 procent, och det totala an-
talet anstillda pa verket sjonk med tio procent.?” Samtidigt som detta
skett har tagtrafiken 6kat kraftigt, vilket resulterat i att det ocksa finns
allt mindre tid f6r underhall i sparomrade. Ett uppdimt och akut
underhallsbehov ska alltsi hanteras av betydligt firre personer in ti-
digare pa hart trafikerade spar. Trafikverket har beskrivit situationen
som att "Sverige har 2010 Europas mest avreglerade jirnvig. Det har
lett till ett kat behov av administrativ personal for att kunna mota
de nya behoven (...) De yrkeskategorier dir 6kningen har skett finns
frimst inom omraden som arbetar med inkdp, teknik, kvalitet, miljo
och juridik.”*°

Meningen med konkurrensutsittningen av banunderhallet kan
knappast ha varit att ligga mindre resurser pa att ta hand om jirnvigen
och mer pa administration. Visserligen kan man tinka sig att tekno-
logiska framsteg, produktivitetsforbittringar och vissa effektiviseringar
har gjort att minskningen av banarbetare delvis varit motiverad, men
det ter sig mirkligt att allt firre tar hand om en allt hardare utnyttjad
infrastruktur som inte ir i toppskick. Det tydligaste resultatet av kon-
kurrensutsittningen #r att en stor del av den offentliga verksamhetens
resurser gar till administration kring upphandlingar i stillet for till di-
rekt underhéllsverksamhet.

3.2.2. Informationsproblematik

Ett annat problem f6r Trafikverket dr att konkurrensutsittningen ska-
pat en stor informationslucka hos myndigheten. Den statliga utred-
ningen gillande jirnvigens organisation fran 2013 konstaterar att "Nir
davarande Banverket hanterade underhallet internt fanns lokalkinne-
dom betriffande anliggningen. Det fanns kunskap hos enskilda, inte
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bara om vad som behovde atgirdas utan dven hur det skulle atgir-
das och var reservdelar fanns vilket medfsrde att en del brister snabbt
kunde avhjilpas. Denna kunskap riskerar att férsvinna om Trafikverket
inte har egna resurser som kinner anliggningen.”*

I dag utfor Trafikverket otroligt nog inte nagra besiktningar sjilva.
Enligt ingdngna kontrakt bestiller Trafikverket underhall av bolagen,
som sedan utfor och dven slutbesiktigar sina egna arbeten. Entrepre-
noren far dirmed ocksi kunskap om anliggningens tillstind. Detta
minskar givetvis Trafikverkets mojligheter att veta vilket skick banan
befinner sig i samt vilka atgirder som utforts och behdver utforas. Tra-
fikverket menar att "Nuvarande styrmodell gr det svart att bestimma
exakt hur stora utligg for underhall och reinvesteringar som gors pa
olika aktiviteter och anliggningstyper och vilka effekter aktiviteterna
har pa anliggningen, vilket forsvarar ett optimalt resursutnyttjande
inom drift och underhall.”*

Problemet med denna ordning blir att ingen pa Trafikverket ex-
akt vet vad som gors eller vad som behdver goras. Langsiktigheten i
underhaéllet gir forlorad, och allt mer underhall gors numera akut.®
Trafikverket uttrycker att "(..) sa mycket som majligt av underhallet
bor vara forebyggande, och det bor genomftras pa ett genomtinkt sitt
innan systemet blir defekt och fir nedsatt funktion. Detta forutsitter
en hog kunskap om anliggningens tillstind och om de tidpunkter da
anliggningen inte lingre kan uppritthalla en acceptabel kvalitetsniva.”>
Denna kunskap finns inte i dag hos Trafikverket, och i den min den
finns hos entreprendren skapas ett privat kunskapsmonopol som for-
svinner vid ett eventuellt entreprendrsbyte.®

Nuvarande bestillar-utfrarmodell forutsitter vidare att avtal all-
tid kan reglera ansvaret mellan Trafikverket och entreprendren. Detta
fungerar inte alltid i praktiken. Riksrevisionen menar att "en risk bestar
i att kvaliteten blir lidande, till exempel for att bestillaren inte lyckats
specificera kvaliteten i funktionella termer pa ett entydigt och ritts-
sikert sitt.*® Nir Trafikverket utredde orsakerna till de 83000 for-
seningstimmarna vintern 2009/2010 sa visade det sig att "nédvindiga
vinterforberedelser hos entreprendrerna ir inte alltid specificerade av
Trafikverket, funktionsbaserade kontrakt #r ofta utformade i enlighet
med en normalvinter snarare #n att ta hojd for svarare vinterforhallan-
den, det saknas pd manga hall tillrickligt samarbete och gemensam tri-
ning och planering mellan entreprendrer och Trafikverket, och i vissa
fall kan det diskuteras huruvida entreprendrerna verkligen uppfyllde
alla sina 4taganden.”’

Trafikverket menar att "Baserat pi internationella erfarenheter och
existerande forskning gar det inte att dra nagra slutsatser om huruvida
konkurrensutsatt underhall av jirnvig skulle vara bittre eller simre dn
underhall i egen regi.”*® Enligt Trafikverket #r detta ett argument for
att behilla nuvarande marknadsmodell. Det g6r man genom slutsatsen
att en omorganisering tillbaka till underhéll i egen regi skulle medftra
kostnader, vilket givetvis stimmer, och att det dirfor #r bittre att fo-
kusera pa att utveckla nuvarande marknadsmodell for tillfdllet. Tra-
fikverket 6nskar alltsd inte aterga till den tidigare modellen, men menar
trots detta att ett atertagande skulle kunna ge "forenklad taktisk styr-
ning, prioritering och planering samt att det skulle bli littare att skapa

ritt incitament.”’
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Figur 4. Vad beror forseningarna pa?

Jarnvéagstrafikens punktlighet har successivt forsamrats under 2000-talet.
Flest tag stalldes in och férsenades under de harda vintrarna 2009/2010 och
2010/2011. Aven om férseningstimmarna minskat under 2012 och 2013 s& ar
nivan hoégre &n tidigare. Det finns dock stora brister i Trafikverkets forsenings-
statistik.“

Det totala antalet férseningstimmar i tagtrafiken fér ar 2010 var 143000 tim-
mar.' Antalet instéllda tag under samma &r uppgick till 78 304.42 Aret efter, 2011,
blev tdgen sammanlagt éver 177 000 timmar sena.*®

De ménga och langa férseningarna beror till stor del pa daligt underhéllna delar
i systemet. Hart utnyttjad och sliten infrastruktur &r oavsett arstid den framsta
anledningen. 2012 stod kontaktledningar, sparvéxlar, signalstallverk, spar och
positioneringssystem for cirka 60 procent av férseningstimmarna.*

Forutom att resenérer, tdgoperatérer och godstransportérer forlorar pengar pa
forseningarna sa kostar det samhéllet stora summor pengar. De direkta sam-
héllskostnaderna for forseningarna i enbart persontrafiken 2010 uppskattades till
5,1 miljarder kronor.%

For vintern éret innan berdknades den direkta kostnaden till knappt 3 miljarder.4

3.2.3. Forédndrade incitamentsstrukturer

Om vi forutsitter att upphandlingar av banunderhall senare kan kom-
ma att leda till en viss kostnadsminskning, vilket alltsd inte gar att fast-
sla, sa bor vi ocksa kritiskt stilla frigan hur denna i sidana fall ska bli
mdjlig. Visst kan det finnas effektiviseringar som ir rimliga och sinker
priset pa banunderhall for Trafikverket samtidigt som det genererar
vinst till bolagen. Dessvirre finns ocksa risken att dessa «effektivisering-
ar» dr kortsiktiga och samhillsekonomiskt oférsvarbara, da kortsiktig-
het fordyrar underhallet pa lang sikt, gor jirnvigen simre och utsitter
resenirer och banarbetare for livsfara.

Konkurrensutsittningen har lett till att andra helt nya incitaments-
strukturer f6r jirnvigsunderhall skapats. Detta sker nir verksamhetens
mal omformuleras frin sambhillsnytta till ekonomisk avkastning. Vid
Trafikverkets upphandlingar viiger priset givetvis tungt nidr anbuden
granskas. Nir ett kontrakt tecknats utfor Trafikverket inte ndgon egen si-
kerhets- och underhallsbesiktning, utan underhallsforetagen rapporterar
sjilva in vilka fel som atgiirdats. Kontraktet formulerar i princip enbart de
minimikrav som banhallaren stiller pa underhallsentreprendren.

Detta har skapat en marknad for jarnvigsunderhall dir framgingsrika
entreprenadfSretag kan gdra vinst pa att gora sa lite som méjligt inom
kontraktsramarna, vilket givetvis far effekt pa kvaliteten pa underhallet.
Risken ir att detta leder till mer av akut felavhjilpning, med stdrningar i
trafiken som f6ljd.“” Riksrevisionen menar att Trafikverket viiger "ofta inte
in tidigare erfarenheter av entreprendren i sina upphandlingar, vilket re-
ducerar entreprendrens incitament till varumirkesbyggande med hjilp av

"48 En tidigare studie av viigunderhall*’ visar att konkur-

Overprestationer.

rensutsittning inte heller hade nagon positiv inverkan pé teknikutveck-

lingen inom branschen. Tviirtom f6rsimrades det innovativa klimatet.
Kvaliteten pa drift- och underhéllsarbetet lider av den ekonomisering

som genomsyrar verksamheten. 2011 visade en granskning att drygt hilften
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av alla fel inte atgirdas inom den tidsram som #r uppsatt i Trafikverkets
foreskrifter. Inte ens akuta anmirkningar, sa kallade A-anmirkningar, som
riskerar att orsaka stérningar och olyckor, atgirdas i tid.*® Vidare vittnar
anstillda om kortsiktigt underhall dir enbart det bestillda och nédvin-
digaste gors® samtidigt som reservkomponenter saknas i foretagens lager.

Kontrakten ir ofta utformade sa att nir ett akut fel uppstar sa ska
underhéllsfGretaget vara pa plats inom en viss tid for att avhjilpa det.
Exempel finns pa att banarbetare dkt ut utan verktyg eller ritt kompe-
tens for att hinna dit inom den tid som stipuleras i kontraktet. Vil dir
rapporterar man till Trafikverket att man 4r pa plats for att sedan aka
tillbaka och himta vad som behdvs for att avhjilpa felet. Trafikverkets
nya roll som bestillare innebir att fokus flyttats frin samhillsnyttig for-
valtning till kontroll ver om man kan ge entreprendren viten utifrin
avtalen. Banarbetare beriittar om hur man blir ifragasatt nir fel uppticks,
da detta betyder en kostnad for bestillaren. Dirfor far exempelvis trasiga
vixlar limnas ordrda eftersom koparen, Trafikverket, inte bestillt nagon
reparation. Vidare har snélok skrotats eller hyrts ut till godstrafikforetag
i stillet for att skotta, da detta varit foretagsekonomiskt mest 16nsamt.>?

Underhallskontrakt har brutits frin en dag till en annan nir det vi-
sats sig att ingingna avtal inte varit ldnsamma for entreprenadforeta-
gen. Exempelvis valde Balfour Beatty och Trafikverket 2011 att bryta ett
femarigt underhéllskontrakt viirt nira en miljard kronor redan efter tio
manader. Snordjningen fungerade inte tillfredsstillande, och foretaget
krivde extra ersittning. Avtalet brots dmsesidigt, men Trafikverket fick
betala Balfour Beatty 125 miljoner kronor extra for foretagets "kostna-
der och forluster”>® For att inte riskera att std helt utan entreprendr
infor vintern 2012 valde Trafikverket dock att teckna ett nytt avtal med
samma foretag — nu med ett knappt &rs giltighetstid.

Det ir ocksa virt att belysa de forindringar som uppstar lingst ned
i organisationsstrukturen. Sjilva underhallsarbetet pa jirnvigen har
inte dndrats i speciellt stor omfattning dver tid. Fortfarande behtver
rilsar svetsas och vixlar sopas manuellt. Jirnviigens underhallsarbete
kinnetecknas av ett komplext hantverk dir det kollektiva yrkeskun-
nandet inom organisationen varit avgdrande for att forvaltningen skulle
vara framgingsrik. En vanlig uppfattning #r att branschen drinerats pa
jirnvigskunnande. Trafikverket har tappat manga duktiga och kunniga
medarbetare, och entreprendrerna anser sig inte lingre ha rad att ut-
bilda de anstillda mer in nddvindigt. "Trafikverket koper upp till ligsta
pris, det innebiir att kompetensen inte blir den hgsta eller bista” siger
Per Corshammar, jirnvigsingenjor och banlirare, till SR Ekot. Han tror
att en viktig forklaring till den minskande kompetensen ir kraven pa
lsnsamhet.> Bilden bekriftas av de anstillda pa Infranord, som uppger
att foretaget ir daligt pa att behalla duktig personal >

Nir man politiskt omvandlar en myndighet, som tidigare haft ett
samhillsansvar att forvalta offentliga medel, till konkurrerande bolag, sa
forindras dven forutsittningarna for arbetets utforande, trots att arbets-
uppgifterna i princip ir desamma. Tidigare kollegor, som arbetat i team
och uppfattat sig som samhillsbyggare som tagit hand om "var jirnvig’,
tillhér nu konkurrerande bolag som strivar efter affirsmissighet. Ar-
betet forsimras nir det inte lingre organiseras efter vad som behéver
gdras utan efter kontraktstolkningar.

En stor utmaning for bolagsledningar #r att viirna om den samhills-
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byggaranda som funnits och samtidigt lata organisationen genomsyras
av virden som affirsmissighet och konkurrensférdelar. Dessvirre finns

% 5Tsom tyder pa att en kulturomvandling har skett,

det undersékningar
men pa bekostnad av personalens motivation och kinsla av delaktighet.
Engagemanget och arbetsglidjen bland banarbetare #r liigre #n bransch-
genomsnittet, och fortroendet for foretagsledningen pa till exempel In-

franord 4r uppseendevickande lagt.>®

3.2.4. Allvarliga olyckor och forsémrad arbetsmiljo

Risken for allvarliga olyckor for savil resenirer som arbetstagare dkar
med bristfillig bemanning och kompetens i sparen, prispress och déligt
utformade kontrakt. Det ricker inte med att Trafikverket stiller hogre
krav pa sikerhet hos huvudentreprenérerna nir entreprenadsleden blir
lingre och fler underentreprendrer hyrs in. De anmilda olyckorna och
tillbuden har 6kat kraftigt sedan underhéllsarbetet konkurrensutsattes
fullt ut 2010. Fram till 2007 lag antalet anmilda olyckor och tillbud vid
jarnvigsarbete pa mellan tva och nio per ar. 2010, 2011 och 2012 pendlar
antalet olyckor och tillbud mellan 30 och 40 per ar.*

Statens Haverikommission utfor for tillfillet en samlad granskning
av jirnvigsbranschen pa grund av den stora olyckstkningen. Jonas
Bickstrand, kommissionens ordférande, misstinker att "det kan fin-
nas brister i sikerhetssystemet, sikerhetsarbetet eller sikerhetskulturen
hos entreprendrerna som arbetar pa sparen”.® Givetvis ir det svart att
siga exakt vad 6kningen beror pd. De harda vintrarna och en 6kad
trafikmiingd kan spela in. Men Bengt Sjo6, chef for Transportstyrelsens
analysenhet, menar att Skningen av antalet olyckor pa jirnvigen inte
kan vara en ren slump.®’ Manga banarbetare vittnar om att sikerheten
allt oftare sitts pa undantag och att kraven pa att fi tigen att rulla trots
minimal bemanning och tid for avstingning av spar gor att man kiinner
sig tvungen att tumma pa foreskrifter och rutiner. Aven Trafikverkets
ledningscentral har fatt skarp kritik, bland annat fran Transportstyrel-
sen, som menar att sikerhetsrutinerna #r bristfilliga.5?

Figur 5. Exempel pa allvarliga olyckor

27 januari 2010: En banarbetare pakérd i Karlberg.
Anledning: Avsaknad av utbildning fér inhyrd arbetskraft och bristande saker-
hetsrutiner.®®

1 februari 2010: En banarbetare omkommer efter pakorning i Linghem.
Anledning: Allvarliga brister i Strukton Rails forebyggande sédkerhetsarbete.

4 juni 2010: En eltekniker omkommer efter pakérning i Karlberg. En annan
skadas allvarligt.
Anledning: Brister i skydds- och s&kerhetsarbetet.

9 juni 2010: Tva godstag &r nara att kollidera i Nyhem.
Anledning: En signalkabel hade inte reparerats pa grund av samordningsproblem
mellan entreprendrerna.

12 september 2010: Ett X2000-tag kolliderar med en spargdende gravlastare i
Kimstad. En resenar forolyckas och 20 skadas.
Anledning: A-skydd saknas pa intilliggande spar. Allvarliga brister i skydds- och
sdkerhetsarbetet. Gravlastforaren saknade jarnvagserfarenhet.
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1 oktober 2010: Ett Intercity-tdg spérar ur i norska Skotterud. 36 personer
skadas.
Anledning: Utmattningssprickor i hjulstommen orsakade ursparningen; avsaknad
av rutiner for att fAnga upp denna typ av fel.®*

27 januari 2011: 23 ton stélgods lossnar fran ett godstag i Frévi under tagro-
relse.
Anledning: Personalen som utférde lastningen saknade tillrackliga sakerhets-
kunskaper. Ingen av de inblandade akttrerna ansag att det var deras ansvar att
kontrollera lasten.

3 november 2011: En maskinoperatér omkommer efter pakérning i Ortorfta.

3 december 2012: Ett nattdg med 130 resenarer spérar ur i Stode.
Anledning: Ralsbrott pa grund av uteblivna atgarder efter felanmalan.®®

3.3. Konkurrensutsatt upphandlad trafik

Lat oss limna forvaltning, drift och underhéll av jarnviigen till att granska
vad avregleringen inneburit for sjilva tagtrafiken. Trafikens forutsittning-
ar hiinger forstas titt ssmman med infrastrukturen. Tanken med avreg-
leringen var dock att jirnvigens naturliga monopol, anliggning och drift
av banorna, skulle kringgis genom att konkurrensutsitta driften av trafik.

Den regionalt upphandlade trafiken var den forsta som konkurrens-
utsattes. Forflyttningen av ansvaret for den regionala subventionerade
trafiken fran SJ till lokal niva var i grunden en lyckad decentraliserings-
reform. Nir ansvaret for den regionala trafiken 1990 flyttades fran SJ
okade det regionala politiska inflytandet dver tigtrafiken och ménga
linjer forbittrades. Genom flera kollektivtrafikmyndigheters samarbete
har den regionalt upphandlade jirnvigstrafiken viixt och i manga fall
expanderat langt dver linsgrinserna, vilket skapat bittre tigforbindel-
ser for minga minniskor. Det decentraliserade ansvaret har dessutom
skapat samordningsvinster med andra kollektiva trafikslag.

Trafiken bedrivs dock inte av kommunala- eller landstingsigda bolag
utan upphandlas i konkurrens. Tidigare studier visar att sjilva upp-
handlingen av trafik har bidragit med en kostnadspress.® ¢7 Samtidigt
har den totala kostnaden for alla typer av kollektivtrafik okat kraftigt.
Sedan 2003 har utbudet av regional kollektivtrafik ckat med cirka 15
procent till en 6kad nettokostnad med cirka 50 procent i fasta priser.
Detta kan delvis bero pa att tigtrafiken #r dyrast att bygga ut och att
dess andel av utbudet kar mest procentuellt sett.®®

Mojligheten att upphandla regional spartrafik for kollektivtrafikmyn-
digheterna ir en forbittring jimfort med den tidigare ordningen, nir tra-
fikhuvudmiinnen var tvungna att viinda sig till SJ. Fér man ver ansvaret
pa lokalniva dr det orimligt att lata en central aktor fortsitta skota all
trafik. Men pa samma vis som man kritiskt bor granska de 1aga bud som
ofta vinner upphandlingarna av banunderhallskontrakt finns det anled-
ning att dven diskutera vad trafikupphandlingen fitt f6r konsekvenser.

3.3.1 Trafikupphandlingens baksidor

Den kostnadspress som de regionala upphandlingarna i vissa fall lett
till har ofta skett pa bekostnad av de anstilldas arbetsvillkor.®” Nir nya
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upphandlingar eller akuta direktupphandlingar gjorts har den nya ope-
ratdren i manga fall inte varit sen med att forsoka forsimra villkoren
for de anstillda for att pa sa vis kunna gora kontraktet 16nsamt. Vid
flera tillfillen har personalen fitt s6ka om sitt arbete da ett nytt féretag
tagit 6ver, och tvister mellan arbetsgivare och fackférbund har upp-
statt da facket menat att det rort sig om ett Svertagande av verksambhet.
Regelbundna upphandlingar av verksamhet som tidigare skotts statligt
och kommunalt har ocksi gett foretag mojlighet att kringga lagen om
anstillningsskydd.

Senast i raden att kraftigt forsimra villkoren f6r de anstillda dr Veo-
lia som véren 2014 varslade 252 lokf6rare och tagvirdar pa Oresundstig.
Efter att ha vunnit upphandlingen, med ett bud pa ungefir 50-60 mil-
joner kronor ligre in konkurrenterna, far Veolia fortsitta kora trafiken
i ytterligare fem ar. For att fi ihop det ekonomiskt planerar dock Veolia
att siiga upp en stor del av personalen. Dessa ateranstills sedan pa del-
tid. Fackforbundet Seko har i skrivande stund sagt sig vara beredda att
siga upp avtalet om inte Veolia backar fran planerna.

Detta dr inget unikt for jirnvigsbranschen utan forekommer inom
flera sektorer dir offentliga upphandlingar grs. Men det ir viktigt att
belysa att jirnvigsbolagen delvis konkurrerar med forsimrade villkor
for de anstillda. Inget tyder pa att operatdrer konkurrerar med bittre
tag, innovationer eller bittre service. Den nya operatéren anvinder
samma tagsitt, som tillhandahalls av kollektivtrafikmyndigheterna, och
samma tidtabeller och informationssystem. Personalen som 6vertagits
byter i princip bara uniform.

Aven for de regionala kollektivtrafikmyndigheterna har upphand-
lingen i vissa fall orsakat problem. Méanga avtal saknar tillrickliga inci-
tament fOr entreprendren att Ska antalet resenirer och bromsa kostna-
derna.’® Skattebetalarna har fitt bira kostnaderna nir ingaingna kontrakt
brutits eller att det visat sig att operattren inte formatt driva trafiken
som avtalat. Allt fler upphandlingar har kommit att Sverklagas av na-
gon av de forlorande parterna, vilket fordyrat processen.” Kollektivtra-
fikmyndigheter, tagpersonal och resenirer har alla blivit lidande av att
bland annat vissa av Oresundstags, Visttagens, Upptagets och Norrtags
operatorer inte lyckats fi till en tillfredsstillande och l6nsam trafik.

Det finns #ven andra orsaker bakom prispressen. Tyska Arriva, fran-
ska Veolia och danska DSB First har alla gjort miljonforluster i Sverige.
Det finns dirfor skil att misstinka att vissa bud enbart syftar till att de
utlindska operatdrerna ska skaffa sig erfarenhet av en avreglerad jirn-
vigsmarknad. Dessa bolags forluster ticks upp pa respektive hemma-
marknad. I DSB Firsts fall ledde det till en intensiv debatt i Danmark
om rimligheten i att ett danskt statligt bolag indirekt skulle subventio-
nera svenska regionaltig, vilket ledde till att DSB senare Svergav alla
utlindska expansionsplaner.

Visserligen ligger det pa foretagens eget ansvar att limna bud som
ir affirsmissiga, och svenska skattebetalare kan gynnas kortsiktigt av
utlindska bolags underbud. Dessvirre illustrerar det en dysfunktio-
nell marknad dir konkurrensen ir bristande och den upphandlade
myndigheten har svart att stilla krav pa operatdrerna. Ytterst fa bolag
har de ekonomiska muskler som krivs for att bjuda pa upphandlad
jarnvigstrafik. Den upphandlade trafik som inte drivs av SJ kors allt
som oftast av andra staters jirnvigsbolag, och det har alltsd forekom-
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mit att den till viss del betalats av tyska och danska skattebetalare. Ett
annat problem i#r att operatérerna som ingatt oldnsamma kontrakt i
vissa fall inte lever upp till sina dtaganden, da det inte finns incitament
att behalla trafiken.

Slutligen finns det paradoxalt nog en nackdel med att den skattesub-
ventionerade regionaltrafiken utkats si pass kraftigt. I vissa fall har den
regionala trafiken expanderat si langt dver regiongrinserna att den for-
svarat mdjligheten att bedriva traditionell interregional trafik, sa kallade
fjarrtdg. Osubventionerad trafik, den vi hitintills frimst f6rknippat med
SJ AB, har alltsa behévt konkurrera med skattesubventionerad trafik
pa samma strickor.

Detta har lett till vissa mirkliga undantringningseffekter. Exempel-
vis gick inga fjirrtag fran april 2012 till december 2013 pa Vistkustbanan
mellan Géteborg och Malmd/Képenhamn pa grund av bristande 16n-
samhet. Passagerarna mellan rikets andra och tredje storsta stider fick
halla till godo med de regionala Oresundstagen, som limpar sig simre
for lingre resor. Pa striickan Stockholm — Uppsala konkurrerar SJ AB
for tillfillet indirekt med sitt eget dotterbolag Stockholmstag, som pa
linjen kor subventionerade pendeltag pa SL:s uppdrag.

Sammantaget har det decentraliserade ansvaret trots allt varit bra.
Det finns skil att bejaka méjligheten for kollektivtrafikmyndigheter att
framfor allt planera, men ocksa upphandla, trafik, inte minst for att
alternativen #r simre. Det har dock uppkommit problem i sparen av
sjalva upphandlingarna. Regelverket och upphandlingsftrfarandet be-
hover dirfor forindras, inte minst med hinsyn till underbud, kortsik-
tighet och arbetsvillkor.

3.4. Fri konkurrens om interregional l6nsam trafik

Fran det att trafikhuvudmiinnen fick méjlighet att upphandla den sub-
ventionerade trafiken till beslutet att infora fritt tilltride till sparen for
kommersiella aktdrer 2010 hade SJ som nimnts ensamritt pa den 16n-
samma interregionala persontrafiken. I ett glesbefolkat land som Sve-
rige kan dock ytterst fa linjer siigas vara foretagsekonomiskt intressanta.
Tidigare prognoser har riknat med att #ven om trafiken skulle 6ka och
verksamheten drivas mer effektivt ir forutsittningarna for att driva fo-
retagsekonomiskt 16nsam tagtrafik mycket osikra i Sverige.”

De sma mojligheterna att konkurrera bort eventuella évervinster
och tjina pengar pa ett underdimensionerat och hart slitet svenskt jarn-
vigsnit avspeglar sig i det hittills klena intresset for att kdra osubventio-
nerad tagtrafik. I nuliget dr det bara nischade Skandinaviska Jernbanor
med Bla Taget samt franska jitten Veolia som med ett par avgingar
konkurrerar med SJ AB. Forlusttyngda Veolia har dock aviserat att man
avbryter sin svenska satsning och verksamheten ir nu till salu.” Dire-
mot har Hongkongbaserade MTR, som bland annat kér Stockholms
tunnelbana, och nystartade Citytag AB tilldelats tigligen pa strickan
Stockholm — Géteborg for 2014 ars tigplan. MTR har tilldelats sju tag-
ligen i vardera riktningen och Citytag tre stycken. Citytig meddelade
dock under varen 2014 att man inte kommer utnyttja dessa och att
verksamheten liggs ner innan den hunnit komma iging. Aven Swebus,
som har sitt ursprung i SJ Buss, har aviserat att nigra busslinjer kommer
att ersittas av tag.

29



KATALYS NO:8 - FALLET JARNVAGEN

For den enskilde kunden framstir valmaojligheten mellan operatérer
emellertid 4n si linge som en chimir. Jirnvigsnitet ir si Sverbelastat
att enbart en kraftig utbyggnad skulle kunna ge reella alternativ med tag
fran olika bolag som avgar samma tider. Mangfalden har hittills lett till
svarigheter att hiivda passagerarrittigheter nir flera bolag ir inblandade
i en resa, biljettsystem som inte dr sammanlinkade, forsenade tag som
inte invintas och forkopta arskort som plétsligt blir virdeldsa nir ett
bolag pa grund av bristande 16nsamhet plétsligt slutar trafikera en linje
helt och hillet. Det senare hiinde 2012 nir SJ AB tvirt slutade trafikera
Vistkustbanan.

Biljettpriserna har justerat for inflation legat relativt konstant sedan
ar 2000 for interregional trafik, dir konkurrensen alltsd i princip ir
obefintlig. Diremot har priserna, med inspiration fran flygmarkna-
den, blivit allt mer differentierade, vilket gjort att priset fér en tagresa
kan variera kraftigt beroende pa avging och tidpunkt fér bokning. Det
finns bade fér- och nackdelar med denna prissittning, men flexibilite-
ten for den enskilda reseniren kan knappast sigas ha tkat i och med
differentieringen. Priset pa biljetter och méanadskort for den regionalt
upphandlade trafiken har under samma period 6kat kraftigt. Priset pa
godstrafiken, som avreglerades redan 1996, hade mellan 1997 och 2010
okat med 15 procent per tonkilometer.” Den interregionala trafiken,
som SJ AB i praktiken fortfarande &r ensam om, #r siledes den enda
tagtrafik som inte har 6kat i pris. Tesen om att kad konkurrens leder
till sinka priser f6r konsumenterna tycks hittills inte ha nagot stdd i
den svenska empirin.

Vidare kan konkurrensen pa 16nsamma linjer gora att operatdrerna
inte kan satsa langsiktigt pd samma vis. Stora investeringar riskerar att
inte bli av nir man inte vet hur marknaden kommer att utvecklas och
se ut om 20 ar. P4 sa vis riskerar Sverige att gd miste om dyra fordons-
satsningar likt den SJ gjorde nir X2000 utvecklades och lanserades.

Det gir ocksi att se hur den kommande konkurrensen anvints som
argument for att forsimra arbetsvillkoren for de anstillda.” En vixande
andel av personalen har osikra anstillningar, och bemanningsanstillda
med simre villkor féreslds som 16sning pa akuta l6nsamhetsproblem.

3.4.1. Forlorad natverkseffekt

Nackdelarna med fri konkurrens pa interregional trafik #r dessvirre
langt storre dn problemen som nimnts ovan. Jirnvigen kinnetecknas,
som tagits upp i inledningen, av en betydande nitverkseffekt som ris-
kerar att forsvinna pa grund av konkurrensen. Det grundar sig i det fak-
tum att fa linjer ir foretagsekonomiskt intressanta. De flesta interregio-
nala linjer dr sa kallade matarlinjer. Matarlinjer ir i sig inte 16nsamma
men skapar forutsittningar for att 6ka trafiken dven pa lonsamma linjer.
Exempelvis har SJ AB kunnat motivera att kora tig till och fran Da-
larna da resenirer som byter tag och aker vidare gjort att trafiken totalt
sett blivit l[dnsam. Vistra- och Sédra- stambanan, det vill siga trafiken
mellan Sveriges tre storsta stider, star for hela SJ AB:s vinstresultat.
Ovriga linjer dr ssmmantaget en forlustaffir.

Nackdelen med att tillata fri konkurrens om tagligen #r att andra
vinstdrivande fretag nu fritt kan plocka russinen ur kakan genom att
enbart trafikera de ekonomiskt 16nsamma linjerna, alltsa frimst Vis-
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tra- och Sddra- stambanan. Incitamenten att transportera minniskor
pa i sig oldnsamma linjer forsvinner om dessa sedan byter tag och reser
vidare med ett annat bolag.”” " Uppfattningen att man kan sirredovisa
en linje som utgdr en del av ett storre jirnvigsnit ir foretagsekonomiskt
relevant men samhiillsekonomiskt felaktig. Som nimnts inledningsvis
var detta ndgot som papekades redan i borjan av 1900-talet, fore forstat-
ligandet av jirnvigarna.

Dessutom ir det vissa tider pa dygnet, morgon och eftermiddag,
samt vissa veckodagar som normalt ir l6nsamma. Det kommer dérfor
att uppstd konkurrens om ritten att fa vissa tagligen pa ett fital linjer.
Nitverkseffekterna pa jirnvigen ir patagliga, varfor en uppdelning av
tagligen pa olika operatdrer sammantaget kommer att leda till simre
underlag f6r kommersiell trafik. Dirmed f6rsvagas systemet som hel-
het, och allt firre linjer kan riknas hem ekonomiskt, vilket medfér nya
nedliggningar som ytterligare forsvagar systemet. Den totala nitverksef-
fekten kommer onekligen att minska i proportion till antalet avgangar
som kors av andra operatdrer dn SJ AB. Dirmed finns risken att SJ AB
inte kommer att trafikera mindre l6nsamma linjer i framtiden (och
sannolikt ingen annan operatdr heller). Utvecklingen kan gora att kost-
naden for samhillet 6kar nir fler linjer riknas som olénsamma och
dirmed behover skattefinansieras for att finnas kvar.

Som konsekvens av den fria konkurrensen och avsaknaden av nagot
dverordnat samhillsansvar har SJ AB:s ledning tagit fram en ny stra-
tegiplan, dir varje linje kommer att behdva sta for sitt eget resultat.
Foretaget gar dver fran sa kallad nitstyrning till linjestyrning. Varje linje
kommer fi bira sitt eget resultat. Finns ingen 16nsamhet pa den en-
skilda linjen kommer den inte lingre att trafikeras. Nya organisationer
kan didrmed behdva skapas for att ta hand om skattesubventionerad
interregionaltrafik. Det finns ett behov av lingviga trafik som regio-
nala kollektivtrafikmyndigheter knappast kan sorja for. I dag upphand-
lar staten "viss trafik for att tillférsikra en grundliggande tillginglighet
for befolkningen i delar av landet dir det bedoms att forutsittningar
saknas att kunna erbjuda trafik pa kommersiella villkor.”” For tillfil-
let inkluderar detta tagen till 6vre Norrland, men utéver dessa tag dr
det de regionala kollektivtrafikmyndigheterna som bir ansvaret for den
subventionerade trafiken.

Ur regionalpolitisk synpunkt kan man #ven diskutera vem som ska
sta for kostnaden for en fungerande jirnvigstrafik i hela landet. Ar det
exempelvis rimligt att kommunerna sjilva ska behdva betala tagope-
ratdrer for att de ska gora uppehill inom kommungrinsen. Det finns
framforallt en vixande trend att delar av finansieringen for infrastruk-
turprojekt liggs pa regionala myndigheter.

3.5. Bolagisering och férandrade dgardirektiv

Bolagiseringen av affirsverket SJ har resulterat i att de statliga bolagen i
praktiken drivs utan samhillsansvar. SJ AB:s, Green Cargos och Jern-
husens mal med verksamheten ir att uppna foretagsekonomisk 16n-
samhet och leverera avkastning till staten. Bedéms en linje, en avging
eller ett uppehall som olénsam finns det inget som hindrar att den liggs
ned. Nagot politiskt styrmedel for att det miljdviinligaste, sikraste och
mest effektiva firdsittet, tiget, ska vara billigare 4n sina konkurrenter
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finns inte. Under radande ordning ska bolagen drivas marknadsmissigt
i konkurrens med andra tigoperatdrer och transportslag.

Verksamhetens yttersta mal ir alltsd inte lingre att bedriva bra tag-
trafik eller tillhandahalla attraktiva stationsmiljoer med exempelvis
kundtjinst, utan att leverera vinst. Det innebir att vira gemensamt
dgda verksamheter stinger och laser stationerna trots forseningar och
sndovider sedan niringsverksamheten stingt, att fast anstilld personal
ersitts med timanstilld och att tigresor ibland ir flera ginger dyrare in
en motsvarande flygresa. Det innebir ocksa att reservvagnskapacitet har
skrotas, att statligt dgda tag salts till amerikanska riskkapitalbolag for att
undvika skatt och att ersittningsbussar upphandlats efter pris i stillet
for tillginglighet.

Listan kan goras lingre. Jirnvigsanstillda 6ver hela landet vittnar om
otaliga beslut som kan forefalla totalt irrationella. Chefer som saknar
jirnvigskunnande fattar regelbundet beslut som inte dr genomftrbara
i verksamheten. Men det ir inga onda chefer med en underliggande
illvilja mot effektiv jirnvigstrafik som skrotar snélok, stiller in avgingar,
lagar vagnar med silvertejp, forbjuder biljettkdp ombord pa tiget eller
byter ur sin personal mot bemanningsanstillda utan sikerhetsutbild-
ning. Individerna som fattat dessa beslut har i de allra flesta fall handlat
enligt sitt uppdrag. Helt i enlighet med NPM drivs verksamheten ge-
nom sjilvstindiga resultatenheter vars mal #r lonsamhet. Chefer och
anstillda sporras av kortsiktiga ekonomiska belningsincitament. Inom
det nuvarande systemet med vinstmaximerande aktdrer #dr de hir till
synes ogenomtinkta besluten rationella. Det blir rationellt f6r den en-
skilde men irrationellt for samhillet. Det 4r en systematisk irrationalitet
som skapats av nuvarande organisering.
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jarnvagen organiseras?

4.1. Problem att organisera samhallsnyttig
verksamhet pa féretagsekonomiska villkor

Varje typ av organisering har fér- och nackdelar. Frigan ir varfor jirn-
viigen behdvs och hur vi vill att den ska fungera. Nuvarande organi-
sation har uppenbara svagheter, som visats ovan. Tidigare integrerade
system fungerade bittre, men SJ bedrevs i minga avseenden ineffektivt
och foretagsekonomiskt irrationellt. Ytterst handlar det dock om vilka
virderingar och transportpolitiska mal man har nir man foresprakar en
viss typ av organisering.

Under 1800-talets senare del investerade svenska staten enorma
summor i jirnviigar som vi i stor omfattning fortfarande anviinder. Da-
tidens politiker och ekonomer hade inte formulerat begreppet sam-
hillsekonomisk 1énsamhet, men man kunde beskriva och forsta inne-
borden. Jirnvigen tog Sverige in i det nya seklet med rasande fart och
var en forutsittning for industrialiseringen.

Efter virldskrigen expanderade vigtrafikens andel av transportarbe-
tet kraftigt, och skilen till att jirnviigen hade byggts glomdes alltmer
bort. Jirnvigen sags som omodern, och en planerad nedliggningspolitik
inleddes. Under 1960-talet, niir avvecklingen kulminerade, lades i ge-
nomsnitt 875 meter jirnvig per dag ned i tio ars tid.® Bil- och busstra-
fik fick ersitta tidigare jirnvigslinjer.

Sedan 1990-talet har en renissans for jirnvigen kunnat skonjas. Tag-
trafikens fordelar lyftes aterigen fram, framfor allt ur miljo- och si-
kerhetssynpunkt. Samhillsekonomiska vinster, sisom mindre utslipp,
betydligt firre trafikolyckor samt ett bittre utnyttjande av stadsutrym-
met, blev tunga argument for att 6ka investeringarna i jirnvigen. SJ lan-
serade 1990 X2000-tagen, som da var hypermoderna och banbrytande
snabbtag. Resandet 6kade kraftigt, och efter ett par férlorade decennier
bérjade iter vissa nyinvesteringar goras dven i infrastrukturen. Exem-
pelvis paborjades byggandet av Citytunneln och Arlanda-, Botnia- och
Citybanan. Investeringarna i drift och underhall skade dock inte alls i
samma takt som resandet.

Samtidigt som jirnviigens samhillsekonomiska potential pa nytt
kom att diskuteras s& forindrades organiseringen mot allt mer mark-
nadsanpassning och krav pa foretagsekonomisk l6nsamhet. Att driva
en verksamhet pa foretagsekonomiska villkor behéver dock inte vara
detsamma som att bedriva den samhillsekonomiskt riktigt. Stock-
holms tunnelbana har exempelvis mycket hg samhillsekonomisk
nytta, framfor allt riknat i tidsvinster och minskad tringsel. Diremot
ir den inte foretagsekonomiskt 16nsam. P4 Arlandabanan har Arlanda
Express & andra sidan lyckas skapa en foretagsekonomiskt mycket 16n-
sam jirnvigslinje. Banans kapacitet och potential 4r dock kraftigt un-
derutnyttjad och samhillsekonomiskt ineffektiv.8" Om priset var ligre
pa tagtrafik till och fran Arlanda skulle beliggningsgraden pd tigen
oka, och Arlandabanan skulle kunna utnyttjas pa ett samhillsekono-
miskt mer effektivt sitt.® Exemplen ovan illustrerar att samhillets
nytta inte alltid sammanfaller med foretagsekonomiska dverviganden.
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Om verksamhetens syfte ir I1onsamhet pa en marknad 4r konkurrens-
neutralitet, affirsmissighet och fri etableringsritt viktiga delar. Inom
sektorer som skapats for andra indamal #n strikt affirsmissiga, exem-
pelvis infrastruktur, fungerar detta foretagsekonomiska resonemang
diremot inte alltid.

Givetvis dr det viktigt att alla verksamheter, savil offentliga som
privata, drivs kostnadseffektivt. Det behver emellertid inte betyda
att de drivs foretagsekonomiskt eller affirsmissigt. SJ var linge en
tungrodd organisation med en pataglig myndighetskultur, vilket var-
ken gagnade resenirer eller skattebetalare. Att omvandla en myndig-
het som har ett centraliserat ansvar &ver hela Sveriges jirnvig till ett
kostnadseffektivt foretag dr forknippat med svarigheter, men ocksa
nodvindigt for att hilla transportsystemet effektivt. Det verkliga pro-
blemet for SJ var att man underbliste en planerad nedliggningspoli-
tik och att organisationen inte var kostnadseffektiv samtidigt som den
politiska ambitionen att dka tagresandet saknades. Om kostnadsef-
fektivitet blir synonymt med foretagsekonomisk lonsamhet blandas
dock begreppen ihop.

En offentlig organisation kan av princip enbart gora vinst pa sina
dgares bekostnad. Vinsten SJ AB gor gar till statskassan men kommer
fran resenirerna, tillika fgarna, som kopt biljetter av foretaget. En hogre
prissittning kan vara kommersiellt riktigt men leder till att firre viljer
taget, och didrmed utnyttjas den offentligt finansierade infrastrukturen
ineffektivt. De 5,1 miljarder kronor som persontrafikens férseningar be-
riknades kosta samhillet 20108 bokftrs inte heller pd nagot foretags
balansrikning. Om det ligger i statens intresse att 6ka tigresandet, vilket
det alltsad bor gora ur ett samhillsekonomiskt perspektiv, borde ligre
biljettpriser vara att fredra framf6r exempelvis avkastning till statskas-
san fran de statliga bolagen.

4.2. Férandra samhillets mal med tagtrafiken

Hur bor da jirnviigens organiseras? Vi vet att jirnviigens transportandel
maste Oka for att vi ska kunna méta kravet pa energieffektiv och siker
transport. Fler gods- och persontransporter behover flyttas fran vig till
jirnvig samtidigt som flygtrafiken behdver minska. Om vigen dit #r
skapandet av en foretagsekonomisk marknad, dir konkurrerande fore-
tag kor tag och priset pa en resa alltid bestims av utbud och efterfragan,
s& behover samhiillet i allt hogre grad finansiera olonsamma linjer och
Trafikverket se till att samtliga operatérer samordnar informations- och
biljettsystem. Dessutom behdver jirnvigsnitet kraftigt byggas ut. Utan
dessa forutsittningar kan ambitionen om en tkad marknadsandel for
jarnvigen inte nas ens i teorin.

Det gar dock att diskutera om foretagsekonomisk 16nsamhet bor
vara det verordnade malet. Ar det rimligt att forutsitta att varje en-
het inom varje sektor ska vara l16nsam? Nuvarande trafikpolitiska
fundament, som grundar sig pa att varje trafikslag ska bira sina egna
kostnader, fungerar inte i praktiken. Mycket fi transporter, oavsett
trafikslag, betalar i dag fullt ut sina kostnader,®* i synnerhet inte flyg-
och lastbilstrafiken. Intjinandeférmagan i jirnvigsbranschen ir oro-
vickande lag. Exempelvis krisar den dominerande godstransportéren
Green Cargo ekonomiskt.®® For att en marknad ska kunna fungera
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krivs att en mangfald av aktorer dr beredda att tillhandahalla tjins-
terna. I jirnvigens fall 4r det dock tveksamt om nagon aktdr skulle
bedriva trafik i stérre omfattning om inte SJ AB eller Green Cargo
bedrev verksamhet.

[ stillet for marknadstinkande gar det att argumentera for att jirn-
vigen inte bor ses som ett isolerat system. Den bor samordnas med an-
dra transportslag och inrymma andra politiska viirden #n strikt ekono-
miska i sin verksamhet — sasom tillginglighet, kvalitet, milj5, sikerhet,
regional utveckling och jimstilldhet. Da en tillginglig tigtrafik i hela
Sverige mojliggdr andra mal och virden #n foretagsekonomiska finns
det ocksa skil att fundera pa om den bor organiseras pa annat vis. En
effektivare, bittre och snabbare vig till forbittring av jirnvigstrafiken
kriver sannolikt att verksamheten sker pi andra villkor 4n i dag. Den
sedan 1980-talet rdidande organisationsidén om decentraliserat ansvar,
marknadsanpassning och en tydlig skillnad mellan bestillar- respek-
tive utforarled gar tviirtemot historiska jirnvigserfarenheter och har
tydliga brister.

I riksdagen har det under lang tid lyfts fram f6rslag pa att SJ AB skulle
kunna ta ett stérre samhillsansvar, féra en prispolitik pa biljetter samt
verka for att allt fler ska vilja tiget som firdsitt. Sedan SJ bolagiserades
har staten dock undvikit att anvinda dgandet av SJ AB, Green Cargo
och Jernhusen for att na trafikpolitiska mal. Féretagen ir alagda att le-
verera vinst till staten utan krav pa tillginglighet och samhillsansvar.

Att under sidan ordning ge ett bolag monopol, som SJ AB hade
pa persontrafik fram till 2010, dr orimligt och i princip onédigt. En-
samritter dr problematiska i allmidnhet, men i synnerhet niir de ges till
foretag vars 6verordnade mal #r avkastning, som SJ AB fram till 2010
och Arlanda Express i dag. Denna variant kombinerar det simsta av
tva ideal: En monopolsituation dir bdde konkurrens och méijlighet till
politisk styrning saknas. Statligt igande av bolag som agerar vinstmaxi-
merande liksom privata konkurrenter ger intikter till statskassan, men
inget 6vrigt mervirde. Det statliga digandet kan dirfor ifragasittas under
nuvarande former.

Den radande, sniiva ekonomiska malstyrningen dr dock inte forutbe-
stimd. Malen for de statliga bolag som #gnar sig at jirnvigsverksamhet
bor vara breda, samhillsmissiga mal, som kan utveckla tagtrafiken och
gora den till ett mer attraktivt firdsitt. S linge staten dger dessa verk-
samheter finns det majlighet att styra verksamheten i en sidan riktning.
Aktiebolag kan inte detaljstyras genom direkta regeringsbeslut, men ge-
nom bolagsordning och 4gardirektiv kan staten styra bolagen mot sam-
hillsnytta. Agandet skulle kunna anviindas for att uppna demokratiskt
beslutade mal och dirmed skapa ett samhilleligt virde.

Dessa tankar dr pa intet sitt nya. Resenirer, miljoorganisationer,
fackforbund, statliga utredningar och riksdagsledaméter har foreslagit
att avkastningskravet for SJ AB ska slopas och att man fortsatt enbart
har ett l6nsamhetskrav samt vissa samhillsnyttiga mal med verksam-
heten.®¢ Vinsten bolaget gor skulle i sidana fall investeras tillbaka in
i verksamheten, och lonsamhetskravet skulle till skillnad fran i dag
ocksa beakta samhillsekonomisk l6nsamhet. SJ AB skulle kunna ta
huvudansvaret for den interregionala persontrafiken utan att behiva
detaljregleras av politiker och gi i brischen for ett modernt och sam-

hillsnyttigt resande.
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4.3. Problem med samhillsnyttig tagtrafik
i konkurrens

Det statliga #igandet skulle alltsd kunna anvindas som transportpolitiskt
styrmedel for att uppnd sambhilleliga mal. P4 en avreglerad marknad
finns sidana alternativ dock inte i praktiken. Ett statligt foretag som ska
ta hiinsyn till transport-, miljo- och regionalpolitiska mal och samtidigt
drivas 16nsamt utan subventioner pa en Sppen marknad far onekligen
svart att dverleva ekonomiskt nir det konkurrerar med bolag utan andra
krav in l6nsamhet. P4 en 6ppen marknad riskerar specifika dgardirektiv
att bli konkurrenshimmande. Avskaffandet av SJ AB:s ensamriitt har
dirfor oméijliggjort en samhillsnyttig styrning av osubventionerad trafik.

Det vore &veroptimistiskt att tro att man kan gtra omfattande for-
dndringar av exempelvis SJ AB:s dgardirektiv under den fria konkurrens
som rader. Sa linge SJ AB ska behtva konkurrera med andra f6retag om
l6nsamma tagligen 4r det problematiskt att styra bolaget mot samhills-
ansvar. Fritt tilltride att ansdka om tagligen for vinstdrivande bolag,
som enbart trafikerar foretagsekonomiskt 16nsamma tigligen, gor att
samhillsnyttiga dgardirektiv alltsa inte kan genomforas i praktiken. Nya
och bittre dgardirektiv kriiver siledes en férindring av den fria konkur-
rensen. Argumenterar man for en samhillsnyttig verksamhet pa jirnvig
sa behdver man alltsa ocksa diskutera i vilken omfattning konkurrens
kan tillitas om tagligen. Utgangspunkten for jarnvigspolitiken borde
vara att samhillsnytta gir fore foretagsekonomiska Sverviganden och
konkurrens. Forst nir samhillsnyttan sikrats kan dessa viirden viigas in.

Skulle ett offentligt monopol dirmed 15sa alla problem? Givetvis
inte. I teorin skulle verksamheten kunna tillvarata samhillsnyttiga
virden i hogre utstrickning #n i dag, men ett kontinuerligt arbete for
att planera och organisera trafiken pa ett si kostnadseffektivt sitt som
moijligt skulle fortfarande krivas. Det finns uppenbara problem med
offentliga monopol. Inte heller skulle det finnas nagot egenviirde i ett
sddant. Men pa en marknad som kinnetecknas av ett naturligt mono-
pol dr det ytterst tveksamt om konkurrensen fungerar och genererar ett
positivt nettovirde. Alternativet till ett samhillsnyttigt offentligt mo-
nopol - ett statligt-privat oligopol dir tigtrafik bedrivs uteslutande pa
foretagsekonomiska villkor - dr #n mer problematiskt.

Det finns som sagt nackdelar med att iterinféra ensamritten. Inci-
tament for kostnadseffektivitet kan forsvinna. Om man vill bibehélla
konkurrensen och samtidigt littare uppna vissa transportpolitiska mal,
ir en mojlig vig, en sa kallad "reglering av avregleringen”. Genom att
beligga trafikeringsritter till det svenska jirnvigsnitet med krav pa ex-
empelvis fungerande tagtrafik till rimliga priser och viss reservvagnska-
pacitet kan man undslippa iterinférandet av ensamritten. Att inféra en
kvalitets- och prisreglering som foljer med eventuella trafikeringsritter
skulle i sa fall vara ett mindre steg #n att aterga till en monopolsituation.
Man kan exempelvis jimféra med postmarknaden, som #r ppen for
konkurrens men prisreglerad.

Fordelen med en sddan organisering ir att konkurrensen mellan opera-
torerna kvarstir samtidigt som vissa kvalitets- och kostnadskrav kan styras
politiskt. I dagsliget 4r antalet trafikoperattrer pa den svenska jirnviigs-
marknaden dock relativt begriinsat, varfor specifika politiska krav knap-
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past gtr marknaden mer intressant att investera i. Detta alternativ [6ser
inte heller problemet med den forlorade niitverkseffekten. Fler linjer ris-
kerar att betraktas som olénsamma i ett konkurrensutsatt kommersiellt
system, och mer trafik kan dirmed komma att behéva subventioneras.

En annan mdjlig organiseringsform skulle innebira att konkurrensen
om att utfora trafik kvarstod men att Trafikverket far ett Svergripande
huvudansvar att samordna tidtabeller och biljettsystem samt se till att
tagtrafiken sker pa samhillsnyttiga villkor. SJ AB:s avkastningskrav slo-
pas och bolaget far ett samhillsansvar. Trafikverket avgiftsbelidgger tagli-
gen pa kommersiella linjer for att pa sd vis finansiera de icke-lénsamma
interregionala linjer som SJ AB pa Trafikverkets uppdrag maste kora.

Detta kan vara ett sitt att l6sa nuvarande problem och dessutom
mojliggdra viss konkurrens pa ett fatal [snsamma linjer. Organiserings-
former dir samhillsnyttig trafik uppritthalls 4r att foredra framfor de
nuvarande. Mycket av nitverkseffekten riskerar dock fortfarande att
forsvinna, och det ir tveksamt om ett avgiftssystem skulle kunna finan-
siera olonsam trafik i den omfattning som krivs. Om SJ AB ska tillatas
konkurrera med andra operatdrer pa I1onsamma linjer utan avkastnings-
krav snedvrids konkurrensen pé dessa samtidigt som SJ AB indirekt
inkorporeras i Trafikverket genom att man tvingas utfora olonsamma
uppdrag, Forslaget dr svart att genomfora, och det ir tveksamt om de
praktiska fSrutsittningarna finns.

Kvar blir da forslaget om en samhillsnyttig aktor med aterinférd en-
samritt. [ en sektor med betydliga nitverkseffekter och stordriftsférde-
lar 4r ett sammanhallet system att foredra. Tagtrafiken bor bedrivas pa
samhillsnyttigt vis. Ett reglerat system dir en aktdr har huvudansvaret
for nationella interregionala jirnvigstransporter ger de bista forutsitt-
ningarna for detta. Kompletterande trafik kan tillitas pa eventuellt tom-
ma tigligen. En ensamriitt for persontrafiken bor dirfor inforas, i kom-
bination med tydliga krav pa att verksamheten bedrivs samhillsnyttigt.

37



KATALYS NO:8 - FALLET JARNVAGEN

9. Utblick — Hur gick det i andra lander?

Reformer pa jirnvigsomradet har, inte minst pa EU-niva, varit ett lad-
dat imne som viickt starka kiinslor, och en livlig debatt om for- och
nackdelarna med olika reformer férekommer fortfarande. Det tidigare
overgripande och helstatliga ansvaret for jirnvigen ir inget unikt for
Sverige. I stort sett alla linder virlden 6ver valde tidigt att organisera
jirnvigen integrerat med ett sammanhaillet ansvar for hela produk-
tionslinjen. I Europa var det de olika staterna som tog detta ansvar.

Nir Sverige inledde avregleringsprocessen 1988 var vi det forsta lan-
det i virlden att skilja mellan infrastruktur och trafikutdvning. Andra
EU-linder har i varierande grad senare foljt efter, diribland Storbri-
tannien. I mitten av 1990-talet splittrade britterna upp och silde ut
British Rail, som sedan 1948 hade kontrollerat samtliga delar av jirn-
vigstrafiken. Bolaget Railtrack tog éver banorna och bérsnoterades, allt
underhallsarbete upphandlades, lok och vagnar sildes och trafikerings-
ritterna auktionerades ut. Byrakratin viixte med upphandlingar och
kontraktsbrak samtidigt som allt firre arbetade med faktiskt underhall.

Men privatiseringsivern gick &ver nistan lika snabbt som den upp-
statt. Efter ett antal frontalkrockar, ursprningar och arbetsolyckor dver-
gavs visionen om en dppen och vilfungerande jirnvigsmarknad i snart
sagt alla politiska liger. Ett stort antal aktdrer med vinstintresse hade
satt sikerhetstinkandet pa undantag, och nagra ar efter avregleringen
hade de tidigare vilskotta brittiska jirnviigarna varken politikernas el-
ler allminhetens fortroende. Railtracks vd, Gerald Cobett, menade att
"Det finns en motsittning mellan aktieigarintressen och samhillsnytta.
Det enda sittet for oss att gd med vinst ir att inte gora det vi borde for
att forbittra jirnvigen”.%

Flertalet allvarliga olyckor intriffade. Hatfieldolyckan ar 2000, dir
bristande underhall ledde till att ett passagerartag sparade ur och fyra
minniskor forolyckades, var inte den olycka dir flest minniskor miste
livet men blev den jirnvigspolitiska vindpunkten i Storbritannien och
symbolen for den avreglerade jirnvigen. Ingen visste lingre vilket skick
banan befann sig i. Informationsproblematiken som uppstatt nir ingen
ansvarade for helheten och ridslan f6r nya olyckor ledde till att 165000
avgangar akut stilldes in. Staten fick kompensera trafikoperatdrerna for
deras forluster. Brittisk jirnvig hade sparat ur och det var mer eller
mindre totalstopp. Staten fick saledes 4terta ansvaret genom att l6sa ut
aktieigarna och begrava Railtrack. Ett nytt non-profit-bolag, Network
Rail, bildades och atertog 2003 allt banunderhall i egen regi.

Privata operatdrer kor fortfarande tag i Storbritannien, men vinner
vanligtvis sjudriga koncessionsrittigheter pa upphandlad linje och dri-
ver direfter trafiken med ensamritt pa dessa linjer. Internationellt sett
har de fi linder som tillatit konkurrens i jirnvigssektorn uppnatt den-
na genom just upphandlingar och auktioner av specifika linjer. Bolagen
har alltsd konkurrerat om ritten att fa kora en linje, inte genom flera
konkurrerande bolag pa en och samma striicka som i Sverige 8

Totalt sett #r jirnvigssystemet i Storbritannien emellertid dyrare i
dag #n innan avregleringen paborjades. Savil subventioner som biljett-
priser har dkat samtidigt som lok och vagnar i genomsnitt #r #ldre,
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varfor allt fler kriiver att ocksa trafiken aterforstatligas.®® Jaimfort med
exempelvis Frankrike, som kiinnetecknas av ett integrerat och helstat-
ligt jirnvigssystem, ir det brittiska subventionerat i samma utstrickning
men nistan tre ginger si dyrt fOr resenirerna att anviinda.” Aven i Nya
Zeeland och Estland visade sig avregleringen bli en kostsam historia.
Under 2000-talet atertogs jarnvigssystemet bit fr bit efter att ha styck-
ats av och silts ut drygt tio r tidigare.

Det dr i manga fall vanskligt att jimftra olika linders organisering
rakt av, da deras jirnvigstekniska och samhilleliga forutsittningar samt
politiska system ofta skiljer sig 4t. Inom EU har Sverige lyfts fram som
ett foregangsland, och efter de aterregleringar som gjorts i Storbritan-
nien anses den svenska jirnvigen vara den mest avreglerade. Avregle-
ringen i Sverige kan dock inte sigas ha gatt lika langt som den gjorde i
Storbritannien, Nya Zeeland och Estland, dir man ocksa privatiserade
infrastrukturen. Staten #ger och ansvarar fortfarande for majoriteten av
de svenska jirnvigarna genom Trafikverket, och nigra seritsa diskus-
sioner om att utforsilja sjilva banorna har inte skett.

Det betyder dock inte att vi inte bor lata oss influeras av andra lin-
ders politiska lirdomar. De problem som uppstitt i dessa linder, och
dven i viss grad i Sverige, dr kopplade till jairnvigens nédvindiga sam-
ordning. Nir jirnvigssystemet fragmenteras uppkommer oundvikligen
informationsproblem {6r banhallaren, underbudsproblematik, mini-
mumunderhill och nedprioriterat sikerhetsarbete. Det #r ingen slump
att i stort sett alla linder valt att bedriva drift- och underhallsverksam-
heten i statlig regi.

5.1. EU:s jarnvagspaket

EU har sedan tva decennier tillbaka gradvis forsokt éppna den eu-
ropeiska jirnvigsmarknaden for konkurrens. Detta har skett relativt
forsiktigt, dd omradet dr och har varit kontroversiellt bland medlems-
linderna. Sverige har legat fore de flesta linderna i reformarbetet och
influerat unionen pa detta omrade. EU:s arbete pa jirnviigsomradet kan
sigas ha borjat redan 1991 for att ta fart forst tio ar senare med det
sa kallade Forsta jirnvigspaketet. Detta har sedan foljts av ett Andra
(2004) och Tredje jirnvigspaket (2007), och ett Fjirde planeras och
forhandlas i skrivande stund. Dessa behandlar dels 6ppnandet av jirn-
vigsmarknaden, men ocksa regler inom bland annat sikerhet, teknik
och passagerarrittigheter.

For det forsta har EU, i syfte att skapa konkurrensneutralitet och
tydliggtra rollerna mellan stat och marknad, utmanat den traditionellt
integrerade jirnviigen genom att kriiva en atminstone formell vertikal
separation. Bokf6ring mellan infrastruktur, godstrafik och persontrafik
ska enligt direktiven skiljas at.”' En del linder har, precis som Sverige,
genomfort en separation mellan infrastruktur och trafik. Andra linder
har 16st det genom att enbart skilja pa bokforingen, alternativt att lata
ett dotterbolag till trafikbolaget forvalta infrastrukturen.

I Frankrike har man motvilligt f5ljt EU:s direktiv och formellt sepa-
rerat trafikutévning (SNCF) och bana (RFF). SNCF utfor dock fort-
farande banunderhallet, dger stationerna och har helhetsansvaret for
fransk jirnvigstrafik. Den separation som gjorts i och med skapandet
av RFF dr dirfor att betrakta som formell och ett minimiuppfyllande av
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EU:s jirnvigspaket. Frankrike har langt gingna planer pa att aterinfora
dven RFF:s formellt separata banansvar under SNCF:s paraply.”

Aven i Tyskland har man formellt separerat delarna, men ocksa hir
ir det en aktor, trafikbolaget Deutsche Bahns dotterbolag DB Netze,
som skéter drift och underhall av de tyska jirnvigarna. Denna 16sning
gillas inte av EU-kommissionen, men EU-domstolen har gett Tyskland,
och #dven Osterrike, ritt att lata en aktor skota bade bana och trafik %

EU-kommissionens ambition att infora konkurrens om sparen pa
en europeisk jirnvigsmarknad har mott motstand fran flera linder,
men EU har trots det lyckats utfirda direktiv? som kriver 6ppnandet
av de nationella jirnvigarna for godstrafik och internationell persontra-
fik, inklusive cabotagetrafik (som innebir att internationell trafik ska
tillatas ta upp och limna resenirer inom ett och samma land). EU-
kommissionen har forsokt avskaffa den nationella persontrafikens en-
samritter, hittills utan framgang.

Sammantaget innebir detta att enligt gillande EU-direktiv ska infra-
struktur och trafikutdvning separeras, och europeiska jirnvigsoperato-
rer ska utan diskriminerande villkor fa bedriva gods- och internationell
persontrafik pa europeiska jirnvigar. Flertalet linder i unionen har
dock dr&jt med att implementera dessa direktiv.”

Sveriges EU-medlemskap har begrinsat mojligheten att aterinfora
ensamritter, di godstrafiken och den internationella persontrafiken
(inklusive cabotage) kommer att forbli 6ppen. Pa Sodra stambanan
och Vistkustbanan skulle man i praktiken kunna kringgd en hypote-
tisk ensamritt for SJ AB genom att trafikera Kpenhamn. D4 Sverige
redan 6ppnat sitt jirnvigsnit ir det ytterst tveksamt om det finns riitts-
lig mojlighet att aterinféra ensamritten.”® Det kan dock finnas mojlig-
het att komma undan med mindre langtgiende implementeringar av
beslut. Till exempel skulle man kunna tinka sig att SJ AB tergavs sin
monopolstillning i praktiken utan att ensamritten ens rent formellt
aterinférdes. Staten skulle till exempel kunna genomftra en stor di-
rektupphandling av all trafik som behéver utféras och dirmed inritta
ett flerarigt avtal med SJ AB.

Katalys menar att europeiska jirnvigar behver bindas ihop och
samordnas i langt hogre utstriickning #n vad som hittills skett. Det-
ta kriver dock mer samordning, inte mindre, vilket blir resultatet av
marknadsdppning och fragmentering. EU-kommissionen pekar pa den
svenska och brittiska jirnvigsmarknaden som forebilder, men betydan-
de opposition mot denna bild finns, f6ga forvanande, i EU-parlamentet
och bland medlemslinderna.
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6. Mot en battre jarnvag

Den hir rapporten visar att det dr nddvindigt att viixla spar jirnvigs-
politiskt. Nuvarande organiseringssitt med vinstmaximerande akto-
rer inom savil underhallsarbete som interregional trafik har inte visat
sig kunna mota det moderna sambhillets krav pa kvalitativ, siker och
punktlig jairnvigstrafik. Darfor foreslar Katalys f6ljande reformer f6r en
sammanhallen och vilfungerande jirnvigspolitik:

Inkludera jarnvagens lopande drift- och underhallsverksamhet i Trafikverket.

Nuvarande marknadsmodell f6r drift och underhall brister i savil ef-
fektivitet och kvalitet som sikerhet. Konkurrensutsittningen har inte
lett till innovationer, privata investeringar eller effektiviseringar. I stillet
gar allt storre delar av underhallsbudgeten till transaktionskostnader,
juridiska tvister och entreprenadftretagens avkastning. Kortsiktighet,
kvalitetsbrister och minskad personal leder till att nddviindigt under-
hall inte utfors i tid. Arbetsmiljon har allvarligt forsimrats. Med anled-
ning av de manga olyckorna och tillbuden granskar Statens Haveri-
kommission for nirvarande branschen.

Marknadsmodellen har misslyckats, och det 4r osannolikt att den
inom Overskidlig tid kommer att kunna fungera i en situation dir
Trafikverket ir enda kopare av banunderhall. Trafikverket bor dirfor
aterga till att utfora drift- och banunderhill i egen regi. Fortsatt ska
mdjligheten att upphandla nyinvesteringar finnas, men det 15pande
drift- och underhallsarbetet tjinar pa att samlas i samma organisation
som f6rvaltningen.

Nagra juridiska hinder for att fora tillbaka banunderhallet till infra-
strukturhallaren, det vill siga Trafikverket, finns inte. Da Trafikverket
saknar nigon egen verksamhet som har personal och materiel for detta
krivs dock att en sadan organisation, som Banverket Produktion, byggs
upp igen. Det gors formodligen littast genom att integrera statliga In-
franord AB, som tidigare var Banverket Produktion, som en del i Tra-
fikverket. Nuvarande kontrakt med entreprenadftretag kan rimligtvis
inte brytas ver en natt, utan ett tillbakatagande kommer i sidana fall
att behova ske under en &vergangsperiod.

Lat Trafikverket 6verta Jernhusens verksamhet.

Den uppdelning mellan infrastruktur och trafikutévning som inférdes
i och med skapandet av Banverket 1988 bor fortsitta gilla. Men Ban-
verket fick vid bildandet inte ansvar &ver all infrastruktur kopplad till
jarnvigen. SJ fick behalla trafikledning, stationer, verkstider och ter-
minaler, da dessa ansags vara titt knutna till trafikutdvningen. Pa si vis
forenklades samordningen.

Under denna ordning kunde konkurrensneutralitet dock inte ga-
ranteras. | och med bolagiseringen av SJ styckades dirfor stationer och
verkstider loss frin SJ, men utan att integreras i Banverket. I stillet
skapades det helstatliga aktiebolaget Jernhusen. Stationsbyggnader, sta-
tionsomréaden, verkstider och terminaler f6rvaltas i dag av Jernhusen
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pa kommersiella villkor, medan Trafikverket ansvarar fér perronger,
skyltning, utrop och gingtunnlar. Grinsdragningen &ver vem som an-
svarar ver vad #r inte helt klar.

Det finns historiska forklaringar till nuvarande ordning, men den
bor nirmast betraktas som en anomali. I dag finns inget skil att lata
ett separat bolag fortsitta forvalta vissa delar av infrastrukturen. Ett
terforande av Jernhusens tillgangar till Trafikverket skulle leda till
bittre samordning och mer samhillsnyttig anvindning av dessa”, da
bland annat tillginglighet, resenirsfloden, kundtjinst och effektiv
tillgang till depder bittre kan utvecklas under myndighetens verk-
samhetsform.

D4 staten fortfarande har kontroll &ver majoriteten av banorna och
de viktiga stationsomradena, om #n i olika driftsformer, borde ett dver-
forande av Jernhusens verksamhet till Trafikverket varken vara for-
knippat med négra stérre kostnader eller formella hinder for att inte-
grera infrastrukturen.

Stall hogre krav vid regionala upphandlingar av trafik.

Att regionala kollektivtrafikmyndigheter tilldelats ansvaret f6r den sub-
ventionerade trafiken inom sin region (och i vissa fall Gver regiongrin-
ser) ir i grunden en bra forindring. Decentraliserat ansvar har lett till
bittre och mer samhillsnyttig planering av den regionala tagtrafiken.
Kollektivtrafiken effektiviseras av samordningsvinster med andra tra-
fikslag, som buss och férdtjinst.

Men upphandlingarna av trafik har visat sig vara behiftade med
problem kopplade till kortsiktighet, kvalitetsbrister och otryggare an-
stillningar. En offentlig upphandling ir inte att likna vid en marknad
dir kipare och siljare av tjinsten mots i direktkontakt, utan det #r ett
av politiken skapat konkurrensmedel for att upphandla ett offentligt
finansierat monopol. Om vi tycker att det 4r bra att det finns en mang-
fald av aktorer att vilja pa vid en upphandling av tagtrafik s krivs det
att upphandlingarna grs annorlunda 4n i dag.

Offentliga verksamheter som vi helt eller delvis finansierar gemen-
samt ska tillhandahalla de mal och viirden vi demokratiskt beslutat om.
Dirfor behdver upphandlande myndigheter bli bittre pa att sikerstilla
att de producenter som vill tillhandahélla dessa offentligt finansierade
tjanster tar hinsyn till kvalitet och langsiktighet. Upphandlad tagtrafik
ska inte behova bli synonym med kortsiktighet och forsimrade villkor
for resenirer och anstillda. Upphandlingar bor dirfor i hogre utstriick-
ning viiga in andra aspekter #n enbart pris.

Kollektivtrafikmyndigheterna kan exempelvis stilla tydligare krav
pa kvalitet och respekt for arbetsritt. Normen bor vara att opera-
térsbyten riknas som Svertagande av verksamhet. Det kriivs ocksa att
upphandlande myndighet kan uppticka orimligt laga bud som liggs
av okunskap om marknaden eller for att sla ut konkurrenter genom
prisdumpning.®® Detta stiller hoga krav pa kompetens och kunnande
hos upphandlande tjinstemin, men ir helt nodvindigt for att legiti-
mera upphandlingssystemet och for att skapa en kvalitativ subventio-

nerad tagtrafik.
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Interregional tagtrafik bor drivas efter samhallsnyttiga premisser, vilket
innebdr att ensamraétt eller specificerad trafikeringsratt behdver inforas.

Den nuvarande foretagsekonomiska organiseringen av den interregio-
nala tigtrafiken gor att potentiella samhilleliga virden inte tillvaratas
fullt ut. Statligt bedriven tagtrafik bor investera ekonomiskt dverskott i
verksamheten i stillet f6r att dela ut avkastning till staten. Samtidigt bor
det finnas krav pa trafikeringsplikt, miljo, tillginglighet och prissittning.
Nuvarande statliga dgardirektiv #r f6r smala och bor dirfor dndras.

Det ir ocksd motiverat att ge ett statligt bolag med samhillsuppdrag
ensamritt pa ldnsam interregional persontrafik. Samhillsnyttig trafikut-
6vning behdver da inte konkurrera med vinstdrivande bolag pa konkur-
renshimmande villkor. Icke l6nsamma linjer kan i kombination med
l6nsamma skapa ett system som sammantaget 4r [onsamt. En ensamriitt
pa interregional trafik skapar dessutom m&jlighet till samordnings- och
stordriftsfordelar. I de fall nitverkseffekten inte ir tillrickligt stor kan
dven lonsamma linjer indirekt finansiera icke-lonsamma linjer i ett
samordnat trafiksystem. Det finns bland annat regional- och férdel-
ningspolitiska argument for att organisera jirnvigstrafiken pa detta siitt.

Forslag pa langtgiende forindringar av SJ AB:s #gardirektiv, utan
iterinford ensamritt pa interregional 16nsam trafik, dr en f6rsiktig men
problematisk kompromiss mellan de bida organisationsidealen kon-
kurrensutsatt marknad och samordnad samhillsnyttig styrning. Denna
medelvig riskerar att skapa finansiella problem f6r det statliga bolaget
och ett behov av offentliga subventioner. Dirfor bor ett statligt trafik-
bolag fi ett samhillsuppdrag med trafikeringsplikt i hela landet samt
nodvindiga trafikeringsrittigheter och tigligen for detta.

Staten ska ta ett fortsatt ansvar for utbyggnad av jarnvagen.

Arlandabanan var en viktig jirnvigssatsning. Den offentlig-privata sam-
verkan som innebar att ett privat konsortium delvis finansierade bygget
har emellertid gjort att den inte uppnétt sin samhillsekonomiska po-
tential. Sittet projektet genomftrdes pa paverkade det samhiillsekono-
miska resultatet negativt pa grund av att biljettpriset kom att sittas pa
foretagsekonomiska grunder.””

Det ir litt att vara efterklok. Med tanke pa statens anstringda finan-
ser i borjan av 1990-talet hade Arlandabanan formodligen inte kunnat
byggas forrin senare om projektet helt och hallet betalats av offentliga
medel. Det dr dock uppenbart att denna typ av l6sning, dir staten lag-
stiftar om ett privat monopol, inte var den bista. Projektets utformning
har kraftigt kritiserats, och aterkommande krav stills pa att staten bor
l6sa ut Arlanda Express frin avtalet. Det dr dock ytterst tveksamt om
detta #r en bra 16sning pa problemet eller om det ir biittre att avvakta
till 2040, nir avtalet 15per ut.

QOavsett svaret pa den fragan sa bor de historiska erfarenheterna be-
aktas, varfor staten fortsatt bor ta ett huvud- och helhetsansvar gillande
ansvaret for byggandet av nya jirnvigar.
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