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Sedan Banverket produktion bolagiserades

har kostnaderna for jarnvagsunderhallet okat
kraftigt och antalet tagforseningar och olyckor
har inte minskat. Dessutom har branschen svart
att varna kompetens. De granskningar som gjorts
aVv Riksrevisionen och tva statliga utredningar
ar entydiga i kritiken av utvecklingen. En

vag framat kan vara att ta lardom av hur den
tunga processindustrin inom stal och papper ar
organiserad, skriver Bengt Jaderholm, tidigare
stf. generaldirektor for Vagverket och tidigare
administrativ direktor pa Banverket i ett PM.

Bakgrund - bolagiseringen av Banverket produktion

I propositionen 2008/09:23 “Andrad verksamhetsform for delar av
Vigverket och Banverket” bedomde regeringen att verksamheten vid Ban-
verkets resultatenhet Banverket Produktion (BVP) borde 6verforas till ett
av staten helagt aktiebolag. Bolagiseringen skulle genomforas sé snart det
fanns forutsittningar for en fungerande konkurrens pa marknaden for drift
och underhall samt investeringar inom jarnviagsomradet.

Regeringen ansag att starka skal talade for en bolagisering av BVP.
Forutsattningarna for konkurrensneutralitet p4 marknaden skulle 6ka
och grunden for misstankar om korssubventionering skulle elimineras vid
en bolagisering. Med en béttre fungerande marknad skulle kraven 6ka pa
utveckling av effektivitet och produktivitet i verksamheten. En béttre fung-
erande konkurrens skulle leda till ett effektivare resursutnyttjande vilket
skulle komma samhillet till del i form av ldgre priser och hogre kvalitet.

Samtidigt delade regeringen uppfattningen att det fanns brister pa
marknaden for drift och underhall samt entreprenader pa jirnvigsomradet.
Flera remissinstanser ansig att konkurrenslaget var oklart och att mark-
naden for framst drift och underhall inom jarnvagsomradet inte fungerade
tillfredsstéllande.

Mot denna bakgrund tillkallades en sérskild utredare med uppdraget
att analysera behovet av atgiarder samt foresld lampliga sddana for att
forbattra forutsattningarna for 6kad konkurrens pa marknaden for drift
och underhéll samt investeringar pé jairnvagsomradet Utredaren konstate-
rade att organisationsformen ska stédja det man vill att verksamheten ska
astadkomma och att den ddvarande formen inte fullt ut stodde den fortsatta
utvecklingen. Risken for en eventuell tunn och omogen marknad kunde
bara avhjilpas genom att konkurrensutsattningen fortsatte och att processen
med bolagisering fullf6ljdes.

Inte i nagon av de utredningar som foregick bolagiseringen undersoktes
den verksamhetsmaissiga omfattningen av BVP:s uppgifter. Den roll och de
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uppgifter som BVP fatt frn borjan i en intern omorganisation i Banverket
hade som mal att tydliggora roller i Banverket. Det var inte ett forsta steg

i att konkurrensutsitta eller att genom bolagisering knoppa av verksam-
heten. Om det hade varit mélet skulle med stor sannolikhet avgransningen
av uppgifter och ansvar varit annorlunda. Utredningarna som foregick
bolagiseringen var sdledes inte fullstandiga.

Den 1 januari 2010 etablerades Infranord AB och tog 6ver den verksamhet
som tidigare bedrivits som en konkurrensutsatt resultatenhet i Banverket
(Banverket Produktion). Den 1 april 2010 etablerades Trafikverket och tog
over den verksamhet som tidigare bedrivits i Vagverket och Banverket jamte
ytterligare uppgifter som bedrivits i ndgra andra myndigheter. Allt ingick
i en stor omdaning och férandring av myndighetsstrukturen och myndig-
hetsuppgifterna inom den statliga transportinfrastrukturverksamheten.




Effekterna av bolagiseringen - en oversikt

Riksrevisionen har gjort flera granskningar av jarnvagsunderhéllet efter
bolagiseringen av Banverket Produktion. I samtliga granskningar har all-
varlig kritik riktats mot hur underhéllet har utvecklats. Brister i planering, i
kunskaper om étgarder och effekter, om anldaggningens status och kvalitet,
jamte brister i upphandlingar och kontrakt och i uppféljningar och kontroll
har patalats i alla de granskningar som gjorts av Riksrevisionen. Kritiken
har ocksé bekraftats av de statliga utredningar som nagra &r efter bolagi-
seringen haft till uppgift att foresla atgiarder for att forbattra situationen
iunderhallet av jarnvagen. Vissa atgarder har foreslagits till foljd av att
granssnittet mellan bestéllaren och utféraren uppenbarligen var felaktigt
gjord fran borjan.

Fackliga synpunkter

Redan frén borjan ifrégasattes bolagiseringen av Banverkets Produktion
(BVP) av fackliga organisationer. Dessa patalade att marknaden var tunn
och omogen och att riskerna med en bolagisering var av sidan storleksord-
ning att man borde avsta frin den organisatoriska férandringen. De hade
fog for sin kritik. For det forsta var inte all verksamhet konkurrensutsatt vid
tidpunkten for bolagiseringen. Erfarenheterna av konkurrensutsittningen
lyste med sin frdnvaro. Kunskaperna av kontraktsutformning var bristfilliga
och inte tillrdckligt provade. Styrningen av resurser via kontrakt var nytt
och i langa stycken oprovad i storre skala. Det var kort sagt en betydande
underskattning av de svarigheter man skulle méta.

I en studie hade inverkan av upphandlingar i konkurrens pa kostnaderna
for det sa kallade avhjilpande jairnviagsunderhallet berdknats. For perioden
fran 1999 till 2011 berdknades kostnadsreduktionen till ca 12 procent utan
att kvaliteten matt i form av urspérningar, sparkvalitet och sparlage darfor
forsamrats. Nagon studie av bolagiseringens inverkan redovisades inte och
har heller inte gjorts. Den studie som aberopades hade, enligt Seko, inte
undersokt hur transaktionskostnaderna férandrats till f6ljd av konkurrens-
utsittningen. For att fa en fullstindig bild av effekterna av konkurrensut-
sattningen borde storleken av och utvecklingen av transaktionskostnaderna
ha virderats. Till detta borde enligt Seko ocksé de langsiktiga kostnad-
erna varderats som rorde riskerna for férlorad kompetens till f6ljd av
bolagiseringen.

Seko lat utarbeta en sarskild rapport "Ny syn pé jarnvagsunderhéllet”
publicerad den 18 december 2014. I rapporten gors en genomgéng av de
risker som ar forknippade med bolagiseringar och konkurrensutsittning
inom omraden som kannetecknar underhallet av jarnvagen. Vidare gors en
kritisk genomgang av de bevekelsegrunder for den bolagisering som fors
fram i propositionen och forarbetena till denna. Slutsatsen i rapporten ar
att det avhjilpande och l6pande underhaéllet av jarnvigen bor atertas av
den statliga myndighet som forvaltar det statliga jarnviagsnatet. I rappor-
ten konstaterades att antalet foretag pa marknaden med inriktning pa det
avhjilpande och 16pande underhallet i landet inte 6kat i enlighet med vad
som forutsades i propositionen om bolagiseringen.

I en sérskild utredning fardigstéilld 2016 "Allt eller inget i egen regi —
granskning av motiven for olika organisationsformer av underhallet inom
jarnvigen” granskade Seko dnyo vad som hént efter bolagiseringen. Med
bolagiseringen skulle f6]ja ett 0kat intresse att etablera sig p4 marknaden
for jarnvagsunderhall. Nagra nya foretag med formaéga till totaldtaganden i
jarnviagsunderhéllet har inte etablerats efter tidpunkten for bolagiseringen
av Banverket Produktion ar 2010. Koncentrationen pa marknaden ar hog.
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De tva storsta foretagen konstaterades svara for 6ver 80 procent av mark-
naden. Marknaden for jairnvagsunderhall ar en typisk fatalsmarknad bade
pa utbuds- och efterfragesidan med hogt beroende mellan aktérerna och
med betydande marknadsrisker. Med hoga etableringstrosklar finns inte
anledning tro pa radikala fordndringar i detta avseende.

Resultat av marknadsstyrningen - ett misslyckande

Malet att fa mer jarnvag for pengarna i bemarkelsen battre maluppfyllelse
av de transportpolitiska malen om punktlighet, robusthet, sikerhet, m.m.
synes helt ha uteblivit trots kraftigt 6kade tillskott av finansiella resurser.
Under perioden har underhéllsanslaget 6kat med langt 6ver 100 procent.
Nagon markbar minskning av férseningstimmar, avbrott, olyckor, m.m. har
inte kunnat registreras. Om hénsyn tas till trafikokningen under perioden
har den si kallade transaktionskostnadsdiffrentialen berdknats till ndra 2,5
miljarder kronor per ar!, vilket kan sdgas vara ett méatt pa ineffektiviteten i
anviandningen av anslagsmedlen. En icke obetydlig del darav torde besta av
bristande 6verensstimmelse i incitamenten mellan bestillaren och utfora-
ren samt i bristande hansynstagande till behovet av goda planerings- och
produktionsbetingelser for underhallet, m.m.

Fétalsmarknader rymmer i sig alltid risker for beteenden som inte ar
onskvirda. Foretagen pa sddana marknader ar inte oberoende av varandra.
Det finns darfor alltid frestelser till beteenden som medfor Gverviltring av
kostnader pa ndgon annan. Att under sddana marknadsférhéllanden ha en
egen organisation for aktuell verksamhet kan och torde ha en disciplinerande
inverkan béade pa prissittning och pa beteenden i 6vrigt och vara en forsak-
ring infor framtiden. Att vara utan alternativ dr inte att rekommendera.

Kravet pa samhéllSekonomisk effektivitet innebar att de samtliga konse-
kvenser och effekter som organiseringen av underhéallet medfor ska beaktas
och virderas. Frigan om organiseringen av det avhjalpande och 16pande
underhéllet av jarnvagsinfrastrukturen handlar om valet mellan egenregi,
upphandling av tjainsterna pa marknaden eller en blandning av dessa
organisationsformer.

Viljer man, att genom upphandlingar forlita sig pd marknaden, bor man
vara siker pa att de risker som foreligger for ett marknadsmisslyckande ar
sm&. Ar marknadsriskerna diremot stora — som fallet 4r i friga om det
avhjalpande och 16pande underhéllet av jairnvagen — finns starka skal
att organisera verksamheten pa annat sitt. Det finns flera orsaker till att
marknaden kan misslyckas. Sarskilt stor ar risken nér flera aktorer ar
involverade i olika led och nir de har olika mal eller nar kunskapen och
informationen ar asymmetriskt fordelad mellan parterna. Riskerna ar ocksa
stor vid monopol, faitalsmarknader eller karteller och dar det ar forenat med
svarigheter att byta leverantor. Har dessutom tjansterna, om de inte utfors
pé ritt sitt, begransade konsekvenser for de aktiva parterna men stora
externa effekter for tredje part kravs sirskilda 16sningar.

Just marknaden for underhall av jirnvagen innehéller flera av dessa
ingredienser. Trafikverket har pa statens uppdrag ansvar for att férvalta
jarnvagsinfrastrukturen. For att genomfora uppdraget upphandlas en-
treprenorer. Malen for parterna skiljer sig dock é&t. I dag finns enligt den
senaste offentliga utredningen inte forutsattningar for att styra underhéllet
pa ett optimalt sitt. Allt for stor del av resurserna gér till att atgarda fel i
anldggningen i stillet for till forebyggande underhall for att undvika fel och
darpé foljande trafikstorningar. Vidare dr informationen om resurser, kom-
petenser, ovriga resurser och kunskapen om jarnviagsanldggningen ojamnt
fordelad och till nackdel for forvaltaren. Medan forvaltaren dr intresserad

www.sparfel.se

1| bilaga 11 till slutbetankandet
En annan tagordning - bortom
jarnvagsknuten (SOU 2015:110)
forfattad av docent Staffan Hultén



av sa fa fel som mojligt, ar entreprendren intresserad av s manga fel som
mojligt som ska avhjilpas. Incitamenten ar helt olika, vilket patalats vid
flertalet tillfallen.

Konsekvenserna for tredje man ar kraftigt negativa och patagliga vid
fel och fordrojda insatser. Effekterna av ett fel i en bandel fortplantar sig
snabbt till andra delar i jarnvagssystemet via den trafik som dger rum. Det
ar vasentligt for forvaltaren som svarar for trafikledning, trafikplanering
och trafikeringsavtalen med jarnvigsforetagen att ha kontroll 6ver systemet.
Med kontrakterade entreprenorer, 6kande inslag av underentreprendrer
och med personal frin bemanningsforetag undermineras majligheten att ha
en effektiv kontroll. De samhallSekonomiska konsekvenserna av forsening-
ar 4r svéra att berdkna. De fa 6versiktliga berdkningar som gjorts visar pa
betydande belopp. Trafikverket gjorde under &r 2014 en grov uppskattning
av vad tagférseningar och instillda tag (oberoende av orsak) kostar resena-
rer och foretag arligen och kom fram till ca 5 miljarder kronor. De 1dngsik-
tiga samhillSekonomiska konsekvenserna ar darvid inte inkluderade. Alla
tagforseningar och instillda tag beror inte av fel i infrastrukturen, men en
betydande del dger den orsaken.

Uppdelningen mellan forvaltare och entreprenorer har fatt negativa ef-
fekter pa den samlade kompetensen. Trafikverket har tappat mycket av sin
kompetens nar det géller underhallsverksamheten. Ménga erfarna medar-
betare har gatt 6ver till konsultbranschen eller till entreprendrerna. Konti-
nuiteteten och stabiliteten i anstidllningarna har ocks4 till del gatt forlorad
till men for den langsiktiga uppbyggnaden av kompetens. Branschen som
helhet ar forlorare.

"Det ar ett fatal entreprendrer som ar verksamma
med det avhjalpande och I6pande underhallet av jarn-
vagen. Det har oéver tid varit fa anbud vid upphand-
lingarna. | den senaste utredningen antyder utredaren
att ett skal till att sa fa entreprenorer valt att trada in
pa marknaden for basunderhall skulle vara osakerhe-
ten kring fragan om underhallets organisering, dvs.
om det ska bedrivas i egenregi eller upphandlas.”

Skalen att det ar fa foretag som trétt in pd marknaden for basunderhall
beror av helt andra orsaker. P4 en marknad med en fullstindigt domineran-
de bestillare pa griansen till monopsoni kan man inte forvinta sig ett stort
antal leverantorer. Det finns ocksd andra skil exempelvis i form av omfat-
tande kravstillande fran upphandlarens sida. Diskussionen om framtida
regiform spelar i ssmmanhanget en mycket begriansad, for att inte sdga
obefintlig, roll. Det ar verkligheten och inte diskussionen som ar orsaken
till hur marknaden ser ut.

Kontrakten som ror underhéllet inom jarnvagen ar langa. Krav finns pa
annu langre avtal. Langden i sig 4r en indikation p4 att det finns anledning
att starkt 6vervaga fragan om att underhéllet borde ske i egen regi. Ofta
framfors att Trafikverket bor svara for investeringar i maskiner och utrust-
ning som kan hyras ut till entreprendrer. Likasa stills krav pa att Trafikver-
ket bor ha en mer aktiv roll nar det géller utbildning. Dessa krav pa att
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bestillaren ska gora fler ataganden, oka sitt ansvar och risk tyder starkt pa
att marknaden inte klarar att leva upp till sin roll. Langa kontrakt i kombi-
nation med att bestillaren ska ta ansvar for bade den specifika kompetens
och den specifika utrustning som krévs for att fullgora ett gott basunderhall
innebdr i praktiken att en betydande del och den helt avgorande delen av
utforaransvaret och riskerna forlaggs hos bestillaren.

Sammantaget ar forutsittningarna for att anvinda marknaden for att
styra underhallet inom jarnvagen déliga. De initiala vinster som gjorde i
samband med konkurrensutsittningen av Banverket Produktion, sederme-
ra Infranord AB, ar sedan langre uppitna av 6kade transaktionskostnader
for upphandling, kontraktsskrivande, kontroll och betydande kunskap-
stapp. Det pdpekas ocksa att Trafikverket inte har fullstandig kontroll pé sin
anlaggning. Trafikverket har snart héllit pa i ett artionde att fa till stdnd ett
anlaggningsregister och gemensamt underhéllssystem. Misslyckandet att
fa ett effektivt stodsystem kan nog till del bero pa férlorad kompetens nar
det géller underhallsverksamheten. Det forhallande att man inte har den
dagliga tillsynen, det akuta och 16pande underhéllet gor att viktig kunskap
om anldggningen, dess underhéllsbehov och foranderligheten i dess status
gar forlorad.

Trafikverket har tillsammans med VTI l4tit gora en enklare analys av
maéttet pa produktivitetsutvecklingen pé jairnvagen2. Medelvardena for
produktivitetsutvecklingen &r for perioden (2003 — 2019) positiva (+0,9
procent arligen) med driftindex for jairnvagen och negativa (-0,78 procent)
med KPI-KS. Vid motsvarande jaimforelse med vig (perioden 1990 — 2019)
ar snittet med index for vagdrift kraftigt positiv (+2,74 procent) och jamfo-
relse med KPI om +1,46 procent. Driftindex tar hansyn till underliggande
kostnadsokningar for insatsvaror som ar relevanta for jarnvagsunderhéllet.
Aven di KPI, som ger en bild av genomsnittspriser p4 alla varor, anvinds,
s& behover det enligt rapporten inte vara fraimmande utifran ett skattebe-
talarperspektiv. En skattebetalare ska inte beh6va ha 6verseende med att
priserna i bygg- och anlaggningsindustrin 6kar betydligt snabbare dn de
generella priserna. Uppenbart ar att produktivitetsutvecklingen ar avsevart
lagre i jarnvagsunderhallet jamfort med vad som beridknats for vigunder-
héllet och ur ett skattebetalarperspektiv starkt negativ.

Erfarenheter fran processindustrin

Det svenska jarnvagssystemet dger egenskaper som liknar de anlaggningar
och produktionssystem som finns inom processindustrin. Det handlar om
kapitaltunga anldggningar som ska fungera dygnet runt, sju dagar i veckan
och aret runt. Den tunga processindustrin, sdsom pappers- och stalindu-
strin, levererar produkter till priser som bestdms av virldsmarknaden och
dar konkurrensen handlar om att vara tillginglig, ha mycket hog leverans-
sikerhet och hog kvalitet. Anldggningarna maste ha ett hogt kapacitets-
utnyttjande och hog verkningsgrad. Lénga och dterkommande driftstopp
ar misslyckanden som gar ut 6ver marknadspositionen. Kunder kan ga
forlorade och forluster intraffa. Bolagens intressenter i form av personal, le-
verantorer, kreditgivare och dgare och samhillet i stort drabbas om foreta-
gen inte ar langsiktigt konkurrenskraftiga. Hur den tunga processindustrin
har organiserat sitt underhéll bor vara av stort intresse nar man ska bedo-
ma organiseringen av underhillet av jirnvigen i Sverige. Aven den svenska
jarnvagen ska vara tillgdnglig, ha hog kvalitet och hog leveranssidkerhet och
fungera dygnet runt, ar ut och ar in.

Erfarenheten ir att det finns en blandning av egna och externa resurser.
Ett generellt drag ir att det I6pande och dagliga underhéllet hanteras av
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egen personal, medan det periodiska schemalagda underhallet i viss
utstrackning hanteras av externa resurser, med vilka man har l&ngvari-
ga relationer. Egna och externa resurser arbetar regelmissigt jaimsides
med varandra i det planerade underhéllet. Externa resurser lamnas inte
ensamma att underhalla anlaggningen. Att delar av anlaggningen skulle
underhéllas av enbart externa aktorer forekommer inte. Uppfoljning
och kontroll ar viktiga inslag.

Denna industri kan i ssmmanhanget utgora ett illustrativt exempel
pa en rationell organisering av underhallet baserad pa gedigna kunska-
per om hur marknader fungerar respektive inte fungerar.




Sammanfattning och slutsatser

Alla de farhagor som en bolagisering riskerade medféra och som har
framforts av fackliga organisationer har visat sig befogade. Kostnaderna
for underhallet har inte minskat utan tvirtom okat kraftigt, de viktiga
maélen om en 6kad robusthet, farre tagforseningar och minskade olyck-
or har inte kunnat noteras, branschen har stora svarigheter att virna
kompetens och kunnande, m.m. Allt detta beror inte enbart pa valet

av organisationsform, men de risker som pétalades och numera ocksa
de erfarenheter som finns av bolagiseringen av Banverket Produktion
skvallrar om att denna haft en betydande inverkan pé utvecklingen. De
granskningar som gjorts av Riksrevisionen och tva statliga utredningar
sedan bolagiseringen &r entydiga i kritiken av den utveckling som &gt
rum. Experimentet att ldta marknaden vara instrumentet for en effektiv
allokering av resurser och produktion av 16pande och nara underhélls-
tjanster inom jarnvagen har inte varit lyckosam.

I stéllet bor i likhet med den tunga processindustrin den som forvaltar
anlaggningen ocksé ha den operativa uppgiften att skota driften, det
avhjalpande och 16pande underhéllet av anldggningen. Anlaggningen ar
sjdlva kdrnan i verksamheten. Det ar den som ska leverera de tjanster som
omvirlden ar beroende av och efterfragar. Dar finns goda mojligheter
att astadkomma den samhéllSekonomiska effektivitet som efterstravas.
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