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1. Sammanfattning, slutsatser och
rekommendationer

Under &ren 2009 och 2010 beslutade riksdag och regering om betydande forandringar i
organiseringen av de statliga uppgifterna inom transportinfrastrukturen. Bl.a. Vagverket,
Banverket och SIKA lades ner och i stillet etablerades Transportstyrelsen, Trafikverket och
Trafikanalys. Vidare bolagiserades bl.a. Vagverket Produktion och Banverket Produktion och
skiljdes ddrmed fran Vagverket och Banverket. Syftet var att &stadkomma en hogre inre och
yttre effektivitet och produktivitet i verksamheten inom den statliga transportinfrastrukturen.

Det har nu gatt 15 ar sedan reformarbetet inleddes och de organisatoriska forandringarna
genomfordes. Ingen samlad utvirdering har skett av reformerna. Daremot har ett par statliga
utredningar genomforts som rort bl.a. organiseringen av underhéllet av jarnvégen. Flera
granskningar har genomforts av Riksrevisionen och uppdrag har av regeringen getts
Trafikverket nar det géller underhéllet av jarnvagsinfrastrukturen. I alla dessa utredningar har
forts fram kritik och pdpekanden som riktat in sig pa svagheter i organisationen och i
hanteringen av verksamheten.

Produktivitetskommissionen har i sitt delbetdnkande dgnat betydande utrymme for att utreda
problemen och den bristande produktiviteten och effektiviteten inom transportinfrastrukturen.
Kommissionen konstaterar att ingen storre och 6vergripande uppfoljning har gjorts av huruvida
bildandet av Trafikverket uppnétt sina syften, exempelvis att stirka produktiviteten, eller hur de
trogheter som praglar sektorn kan 6vervinnas. Det ar enligt kommissionen motiverat att gora en
oversyn och utviardering av Trafikverket och sektorn som helhet for att analysera om
organiseringen av sektorn ar d&ndamalsenlig.

Trafikverket har efter en inledande period frén och med ar 2015 och till och med ar 2023 6kat de
interna resurserna med 6ver 4 200 arsarbetskrafter eller 57 procent jamfort med ar 2012.
Okningen har dérvid varit 6ver 3 gdnger s stor som dkningen i den reala verksamhetsvolymen.
Den interna produktiviteten synes ha minskat kraftigt. Jimfort med den interna
kostnadsmassan 2014 var den ca 4,2 mdr kronor hogre 2023 i 2023 ars pris- och 16neniva. Det
synes inte orimligt att produktiviteten i den interna verksamhet som huvudsakligen ror vagar
och banor borde kunna 6ka med 1 — 1,5 procent arligen genom bl.a. forbattrade IT-system, 6kad
kunskap och successiva organisationsanpassningar. Den verkliga utvecklingen har gétt kraftigt i
motsatt riktning.

Trafikverket har inga egna resurser och ingen egen organisation for att projektera, bygga och
underhélla den transportinfrastruktur som verket ansvarar for. Dessa resurser handlas upp pa
marknaden i form av uppdrag och entreprenader. Forutom kostnader for sjialva produktionen
ger upphandlingarna upphov till kostnader for sjilva transaktionen. Dessa kostnader aterfinns
inte enbart hos bestillaren utan forekommer ocksé hos dem som ska ldamna anbud, forhandla
och teckna kontrakt och se till att leverera det som 6verenskommits till kvantitet, kvalitet, tid
och kostnad. Transaktionskostnaderna utgor darfor en betydande del av de samlade
kostnaderna for att bygga och underhalla transportinfrastrukturen i form av vigar och
jarnvagar.

Av den totala verksamhetsvolymen i Trafikverket exkl. bidragsgivning har den som ror drift,
underhéll och byggande av vagar och jarnvagar under perioden 2011 — 2023 i genomsnitt
uppgatt till 88 procent. Den har varierat ndgon procentenhet mellan ren, men varit relativt



stabil. Det betyder att den alldeles 6vervigande delen av kostnadsokningen om drygt 4 mdr
kronor faller inom infrastrukturverksamheten och avser 6kade transaktionskostnader. Det torde
ha fatt en negativ inverkan pa omfattningen av konkreta fysiska atgérder pa vdgarna och
banorna. Trafikverket konstaterar i sin drsredovisning for ar 2023 att standarden pa viagarna
och jarnvagen har forsimrats under manga ar. Inom jarnvagen yttrar det sig ocksa i svarigheter
for tigen att hlla tidtabellerna. Ar 2023 var tidshallningen den sémsta under hela perioden
2011 — 2023.

Det finns risker med marknadslosningar. Riskerna for marknadsmisslyckanden ar sarskilt stor
nar flera aktorer ar involverade i olika led och nir de har olika maél eller nar kunskapen och
informationen ar asymmetriskt fordelad mellan parterna. Riskerna ar ocksa stor vid monopol,
fatalsmarknader eller karteller och dar det ar forenat med svarigheter att byta leverantér. Har
dessutom tjansterna, om de inte utfors pa ratt satt, begriansade konsekvenser for de aktiva
parterna men stora externa effekter for tredje part kravs andra 16sningar. Manga av dessa risker
aterfinns inte minst pad marknaden for avhjilpande och l16pande underhéll av jairnvagen.
Riksrevisionens granskningar bekriftar de farhagor som fordes fram infor bolagiseringen av
Banverket Produktion och som darefter patalats i olika sammanhang. Produktiviteten och
effektiviteten i underhéllsverksamheten har inte stigit som var syftet utan tvartom sjunkit.

De begriansade dtgiarder som Trafikverket avser utveckla och darefter vidta for att stdarka sin
formaga som bestéllare torde knappast paverka situationen i ndgon storre utstrackning, vart fall
inte under de ndrmaste fem aren och formodligen inte heller pa lingre sikt. Det kréavs helt andra
atgirder och av betydligt storre dignitet dn att ersitta produktionsledningen i nagra
basentreprenader med egen personal for att bli en forhoppningsvis battre bestéllare.

Den 6versyn av Trafikverket och sektorn som Produktivitetskommissionen forordar bor vara ett
forsta och viktigt steg mot en dndrad ordning i styrningen och organiseringen av den statliga
infrastrukturforvaltningen jaimte organiseringen av basunderhallet av den statliga
jarnvagsinfrastrukturen. Méalet maste vara en kraftigt forbattrad effektivitet och produktivitet
for att nirma sig de mal som géller for transportpolitiken. I det ingar att
infrastrukturforvaltaren inom jarnvigen har egna resurser for det avhjilpande och 16pande
underhéllet for att sdkerstilla att tigen kommer och gar enligt tidtabell.



2. Bevekelsegrunderna for bolagiseringen av
Banverket Produktion

2»

I propositionen 2008/09:23 "Andrad verksamhetsform for delar av Vigverket och Banverket
bedomde regeringen att verksamheten vid Banverkets enhet Banverket Produktion (BVP) borde
skiljas frin Banverket och 6verforas till ett av staten helagt aktiebolag. Bolagiseringen skulle
genomforas sé snart det fanns forutsattningar for en fungerande konkurrens pa marknaden.

Regeringen ansag att starka skél talade for en bolagisering av BVP. Forutsittningarna for
konkurrensneutralitet pA marknaden skulle 6ka och grunden f6r misstankar om
korssubventionering skulle elimineras vid en bolagisering. Med en bittre fungerande marknad
skulle kraven 6ka pa utveckling av effektivitet och produktivitet i verksamheten. En battre
fungerande konkurrens skulle leda till ett effektivare resursutnyttjande vilket skulle komma
sambhillet till del i form av lagre priser och hogre kvalitet.

Samtidigt delade regeringen uppfattningen att det fanns brister pd marknaden for drift och
underhéll samt entreprenader pa jarnviagsomradet. Mot denna bakgrund tillkallades en sarskild
utredare med uppdraget att analysera behovet av dtgiarder samt foresla lampliga sddana for att
forbattra forutsittningarna for 6kad konkurrens pa marknaden for drift och underhall samt
investeringar pa jarnvagsomradet Utredaren konstaterade att organisationsformen ska stodja
det man vill att verksamheten ska dstadkomma och att den ddvarande formen (intern
resultatenhet) inte fullt ut stodde den fortsatta utvecklingen. Risken for en eventuell tunn och
omogen marknad kunde bara avhjalpas genom att konkurrensutsittningen fortsatte och att
processen med bolagisering fullfoljdes.

I propositionen 2009/10:10 konstaterade regeringen att Banverket arbetat med att stimulera
marknadens aktorer for att fa fler att limna anbud och att arbetet under det senaste aret hade
intensifierats. Myndigheten hade erfarit att ytterligare en aktor hade etablerat sig pa
underhéllsmarknaden under det senaste aret och fatt tydliga indikationer pa att ytterligare
aktorer var intresserade av att ta sig in pd denna marknad. Det var enligt regeringen dven
rimligt att anta att aviseringen om bolagisering av Banverket Produktion skulle stirka intresset
for marknaden hos dessa och dven andra aktorer. Darmed kunde konkurrensen skirpas och
marknaden utvecklas. Med en fungerande konkurrens skulle riskerna minska for 6kade
kostnader vid den statliga upphandlingen av framst drift och underhéll. En utebliven
bolagisering skulle enligt regeringen minska mojligheterna att attrahera ytterligare foretag att
etablera sig p4 marknaden.



3. Utredningar under perioden 2010-2023

Utvecklingen efter det att Trafikverket bildades och efter det att den operativa
underhéllsverksamheten skilts bort frdn Banverket och bolagiserats har belysts i bade statliga
utredningar och i revisionsrapporter.

2.1 Koll pa anlaggningen (SOU 2015:42)

Den forsta mer omfattande utredning tillsattes i maj 2013 med uppgift att se Gver jairnvagens
organisation. Den utredningen fick tillaggsdirektiv den 19 december 2014 som innebar att

— analysera utvecklingen av underhéllsmarknaden, inklusive forutsattningarna for
sparentreprenorsforetagen att kontinuerligt leverera effektiva tjanster till
infrastrukturforvaltarna,

— utvdrdera avtalen mellan Trafikverket och sparentreprenorsforetagen, bl.a. avseende
mojligheten att ta hiansyn till behov av omplanering av banarbeten for att sikerstilla
trafikens framkomlighet,

— utvdrdera vilka atgiarder som behover vidtas for att sdkerstélla Trafikverkets kunskap
om statens jarnvagsinfrastruktur,

— utvdrdera och analysera behov av dtgirder for att sikerstilla att Trafikverket i egenskap
av infrastrukturforvaltare tar det samlade ansvaret for utférande och uppfoljning av
underhallet,

— sarskilt utreda forutsattningarna for Trafikverket att utfora besiktning och kontroll av
jarnvagsanlaggningen.

Regeringen angav att den sag ett behov av att 6ka de resurser som &r avsatta for underhall av
statens jarnviagsanliggning, samtidigt som det dven kréavs organisatoriska forandringar. Sarskild
uppmarksamhet borde dgnas fragan om avviagningen mellan internt och externt bedriven
underhaélls- och besiktningsverksamhet.

Utredningen om jarnvégens organisation lamnade ett delbetinkande SOU 2015:42, "Koll pa
anldggningen”i vilket fragan om Trafikverkets hantering av jairnvagsunderhallet och
reinvesteringar behandlades och med sérskild tyngdpunkt pa underhallet av jairnvag.
Betdnkandet och forslagen till dtgarder utgick frin den process som Trafikverket hanterade
jarnviagsunderhallet: Kunskap om anléggningen, Planering, Bestillning, Utforande och
Uppf6ljning och dterkoppling.

Utredaren konstaterade att kunskap om anldggningen och dess anvdndning dr den mest
centrala delen i ett fungerande system for planering och utférande av underhall och andra
atgirder i jarnvagsanlaggningen. Utredaren konstaterade vidare att det vid den tidpunkten
saknades ett andamalsenligt system for att skapa en 6vergripande bild 6ver jarnvégens tillstand,
anviandning och behov, men att betydande insatser gors pa omradet, dock med den
omstindigheten att det skulle dr6ja dtminstone till ar 2018 innan det nya systemet for
anlaggningsdata (ANDA) skulle vara pé plats.

Banverket och sedermera Trafikverket hade sedan borjan av 2000-talet gradvis
konkurrensutsatt utférandet av jairnvagsunderhallet. Marknadskoncentrationen har minskat
over tid och dven om antalet anbud i Trafikverkets upphandlingar var relativt f kunde man
enligt utredaren inte siga att marknaden generellt var alltfor svag for att medge en fungerande
konkurrens. Allt underhéll utférdes av externa entreprenorer. De vetenskapliga studier som
finns visar pa kostnadsfordelar med konkurrensutsattningen:. Niar mitbara
transaktionskostnader inkluderas minskar de positiva kostnadseffekterna, men nettot var



alltjamt betydande. Analysen av utvecklingen i Storbritannien och Nederldnderna visade att
béde egen regi och en langtgdende entreprenadverksamhet kan fungera vil. I bada fallen stalls
stora krav pa kunskap om anldggningen hos infrastrukturférvaltaren och system for att samla in
och forvalta denna kunskap.

Det gick inte enligt utredaren att generellt sidga vilket av alternativen egen regi eller anvindande
av externa entreprendrer for utforande av jairnvagsunderhéll som alltid 4r det mest effektiva och
idndamaélsenliga. Hansyn behdover tas till olika forutsittningar i tid och rum. Trafikverket har ett
stort arbete att gora for att komma till ratta med de brister som d& foreldg bl.a. vad géllde
kunskapen om anlaggningen och planeringen av dtgiarder, som ir centrala for att Trafikverket
skulle kunna ta ansvar for underhallet.

3.2 Framtidens jarnvagsunderhall (SOU 2020:18)

Regeringen beslutade vid regeringssammantriade den 21 mars 2018 att tillsdtta en sarskild
utredare med uppgift att utreda hur ett 6verforande av verksamhet som avser
jarnvagsunderhaéll, i form av basunderhéll, fran Infranord AB till Trafikverket skulle kunna
genomforas. Utredaren skulle bl.a. analysera Infranord AB:s och Trafikverkets verksamhet i
frdga om jarnvagsunderhall, genomfora en omviarldsanalys samt foresla vilka delar av Infranord
AB:s verksamhet i friga om jairnviagsunderhall som ska foras 6ver till Trafikverket. Uppdraget
skulle redovisas senast den 17 augusti 2018. Regeringen beslutade vid kommande
regeringssammantraden om forlaingning av utredningstiden och visst begrénsat tillagg till
direktivet. Utredaren lamnade sitt betdinkande Framtidens jairnvagsunderhall (SOU 2020:18) i
maj 2020.

Utredarens utgingspunkt i utredningsarbetet var de transportpolitiska mal som riksdagen
beslutat om, dar det 6vergripande maélet ar att sakerstilla en samhéllsekonomiskt effektiv och
langsiktigt hallbar transportforsorjning for medborgarna och néringslivet i hela landet.
Riksdagen hade beslutat om 6kade satsningar pa jarnvagsunderhall och det var av yttersta vikt
att dessa resurser anviands pa bista sitt.

Avsikten var darfor att forslagen, om de genomfors, skulle bidra till
— en mer robust och tillganglig jarnvag for saval resenéarer som kopare av
godstransporter
— att Trafikverket kan utveckla och stirka sin kontroll av jairnvagsunderhallet
— ett modernt, mer effektivt jarnviagsunderhall for framtidens krav.

Utredaren konstaterade att det vid den tidpunkten inte fanns forutsattningar for att styra
underhéllet pa ett optimalt sétt. Allt for stor del av resurserna gick till att atgérda fel i
anldggningen i stillet for till forebyggande underhall for att undvika fel och darpé foljande
trafikstorningar.

Produktivitetsutvecklingen i jairnvagsunderhéllet var svag i forhéllande till naringslivet i Gvrigt.
Det anségs visserligen svért att mata produktiviteten i underhéllsverksamhet men den allmanna
uppfattningen, som utredaren delade, var att den var 1ag. Det var darfor viktigt att Trafikverket
kontinuerligt och systematiskt prioriterade sitt produktivitets- och innovationsarbete samt att
savil ledning som styrelse foljde utvecklingen.

I stort ansag utredaren att Trafikverket hade ritt inriktning i sitt 1ngsiktiga arbete. Daremot
menade denne att utvecklingstakten avseende arbetsmetoder och teknik var for 14g. Trafikverket



tenderade att ha en for bred ansats i sitt arbete, vilket himmade utvecklingstakten. Utifran ett
samhillsekonomiskt perspektiv krdvdes en storre prioritering och ett tydligare fokus i arbetet.
Att ha den kunskap om jarnvigsanldggningen som kravs for att kunna underhélla den pa basta
sétt utifrén ett samhillsekonomiskt perspektiv var enligt utredaren det absolut viktigaste for
Trafikverket som ansvarig for den statliga jairnviagsanlaggningen. Det tillhor kdrnverksamheten
for en infrastrukturférvaltare och ar grunden for hela underhéllsprocessen, oavsett om
atgiarderna i anlaggningen kops pa en marknad eller utfors i egen regi. Utredaren konstaterade
att det inte fanns tillracklig kunskap i Trafikverket vare sig om anlaggningens nedbrytning eller
om effekter av dtgirder i anlaggningen. Med den omfattande och snabba teknikutveckling som
sker fanns betydande mojligheter att utveckla den kunskapen.

Marknadskoncentrationen pé leverantérsmarknaden for jarnvigsunderhéll var hog. Dessutom
var enligt utredaren inte drivkrafterna i de kontrakt som Trafikverket tillimpade sddana att de i
tillracklig omfattning stimulerade forebyggande underhall samt utveckling och innovation vad
avsag arbetsmetoder och teknik. Osdkerheten om huruvida Trafikverket enligt utredaren
kommer att borja utféra underhall i egen regi och i sa fall i vilken omfattning, paverkar
leverantérsmarknadens vilja att utveckla sin verksamhet i Sverige. Osidkerheten péverkade
ocksa viljan hos nya leverantorer att limna anbud vid Trafikverkets upphandlingar.

Bittre kunskap om anldggningens nedbrytning &r av storsta betydelse for att battre kunna
precisera uppdrag och kunna f6lja upp kontrakt. Bittre kunskap skulle ocksé innebara battre
forutsattningar for Trafikverket att ge leverantorerna frihetsgrader i arbetet i syfte att stimulera
produktivitet. Utover detta arbete behovde Trafikverket enligt utredarens uppfattning ta ett
antal konkreta steg i syfte att stimulera leverantérsmarknaden.

3.3 Drift och underhall av jarnvagar - omfattande kostnadsavvikelser
(RiR 2020:17)

Riksrevisionen har granskat om Trafikverket sdkerstiller att staten far s& mycket
jarnvagsunderhéall som mojligt for tillgangliga resurser. Granskningens resultat som aterfinns i
Riksrevisionens rapport Drift och underhéll av jairnvagar — Omfattande kostnadsavvikelser (RiR
2020:17) indikerar att upphandlingen av jirnvagsunderhéll inte fungerade sa effektivt som den
borde och att staten i férlingningen skulle kunna fi mer underhéll for de spenderade
resurserna. Kostnadsokningarna var storre jamfort med Trafikverkets samtliga entreprenader
och dven jamfort med motsvarande kontrakt for vagunderhall.

Av 31 studerade kontrakt for basunderhall av jairnvagar som 16pte mellan 2007 och 2019 hade
28 en hogre slutkostnad jamfort med anbudssumman. Den genomsnittliga kostnadsokningen
var 74 procent dven om trenden gick mot lagre kostnadsavvikelser i slutet av den studerade
perioden. Kostnadsavvikelserna var betydligt storre 4n nar det géller Trafikverkets
entreprenader totalt sett. For dem var 6kningen 32 procent for kontrakt som avslutades 2017
och 21 procent for kontrakt som avslutades 2018. Kostnadsavvikelserna var &ven storre an
motsvarande kontrakt for underhall av vigar som Riksrevisionen granskade 2019. Dér var
okningen 41 procent. Vinterunderhall utgjorde ungefar en tiondel av kontrakten. Fér denna del
var den genomsnittliga kostnadsckningen storre - 91 procent.

Det fanns ett antal systematiska faktorer som samvarierade med storleken pa
kostnadsavvikelserna. Vissa av faktorerna var utanfor Trafikverkets radighet, medan andra
kunde paverkas av Trafikverket. Kontraktsomradets egenskaper och vider var exempel pa
faktorer som Trafikverket inte kan paverka. Men myndigheten ansigs behova kunna hantera



dem s3 effektivt som mojligt vid framtagande av forfragningsunderlag och utformning av
kontrakt.

Det fanns aven faktorer som Trafikverket kan paverka. Kostnadsavvikelserna var mindre for
drift och underhall, exklusive vinterunderhall, nar Trafikverket upphandlade entreprenaden
som totalentreprenad. Aven valet av ersittningsmodell fér vinterunderhallet samvarierade med
kostnadsavvikelserna. Kostnadsavvikelserna var mindre nar samma projektledare ansvarade for
upphandling och genomforande av hela kontraktet. Det fanns regionala skillnader i
kostnadsavvikelser vilket tydde pé att Trafikverkets underhallsdistrikt hade kommit olika l&ngt i
arbetet med att utveckla verksamheten for att dtgirda brister i effektivitet. Det forekom ocksé
skillnader i kostnadsavvikelse mellan vissa entreprenorer. Dessutom var kostnadsavvikelsen
storre nar samma entreprenor ansvarade for ett kontraktsomrade under tva kontraktsperioder i
rad. Det kunde indikera att det fanns si kallad obalanserad budgivning med syfte att maximera
ersédttningen i forhéllande till mangden utfort arbete. Detta tydde pa att det fanns ett stort
utrymme for att tillampa olika prissattningsstrategier for entreprendrerna, i synnerhet i
kontraktets vinterunderhallsdel.

De it-system som Trafikverket anvinder uppfyllde inte de krav som kan stéllas pa ett effektivt
anldggningsregister. Det saknades ett system som ger en aggregerad bild av tillstdndet i
anldggningen, inklusive historiska tillstind och tankbara framtida tillstind. Resultatet av
besiktningar anvindes inte till att prognostisera nedbrytningstakten och analysera det framtida
underhéllsbehovet. Det saknades dven systematisk inrapportering av vad Trafikverket kopt
inom ett kontrakt, sd att kopta mangder kunde kopplas ihop med kostnaderna pa en tillrackligt
detaljerad niva. Det forekom felkontering av kostnader i olika utstrickning i samtliga
underhéllsdistrikt och kontrakt. Utan tillracklig kunskap om anldggningen och verktyg for
andamalsenlig analys blir kraven enligt Riksrevisionen storre pa Trafikverkets ansvariga for
enskilda kontrakt. P4 grund av svarigheten att beskriva entreprenorens atagande tydligt och
traffsdkert var det heller inte alltid mojligt att utforma kontrakten pa det sitt som i normala fall
minimerade risken for kostnads6kningar och ge bast forutsiattningar for ett langsiktigt effektivt
underhall.

Det fanns systematiska skillnader i kostnadsavvikelser mellan exempelvis olika regioner, olika
entreprenorer och olika sitt att utforma kontrakten. Trafikverkets kunskap om anldggningen
och deras uppfoljning av genomfort arbete kan forbattras. Pa sikt skulle Trafikverket kunna
aven utforma basunderhéllskontrakt pa ett battre sitt, men for att det skulle vara mojligt kravs
forst att formégan att uppskatta underhallsbehov framat i tiden utvecklas.

3.4 Goda madjligheter till 6kat valstand (SOU 2024:29)

I Produktivitetskommisionens betdnkande Goda majligheter till 6kat vélstand (SOU 2024:29)
behandlas transportinfrastrukturens roll och uppgifter i samhallsutvecklingen. Kommissionen
konstaterar att samtidigt som transportinfrastrukturen &r val utbyggd i Sverige har stora delar
nirmat sig eller passerat sin tekniska livslangd vilket leder till forsdmrad kapacitet och
tillforlitlighet. Fokus bor darfor skifta fran nyinvestering till underhéll och reinvestering i hogre
grad. Detta har enligt Trafikverkets egna bedomningar god samhallsekonomisk I6nsamhet.

Trafikverket ar enligt kommissionen en central aktor for hela transportsystemet. Myndigheten
bildades 2010 genom en sammanslagning av Vagverket och Banverket. Det fanns flera syften
med sammanslagningen. Den 6vergripande idén var att stirka en sammanhallen
trafikslagsovergripande transportplanering men det fanns ocksé tydliga formuleringar om att
forbattra produktiviteten i sektorn som helhet (prop. 2009/10:59).



Atgirderna tog sikte pa att skapa forutsittningar for en 6kad produktivitet och innovation
genom méjligheter till upprepning, skalekonomier, specialisering, och stordrift. Atgirderna
syftade ocksa till att fora in nya drivkrafter sd att korta stérningstider vid produktion och
tidigare idrifttagning av anldggningar premieras. Genom andrad riskférdelning skulle
omvandlingstrycket kunna stérkas.

Overlag var forviintningarna pa den nya myndigheten stora fore inrittandet. Tanken var att fa
samordningsvinster i administrationen, skalfordelar i produktionen, en mer professionell
bestillar- och upphandlingsorganisation och en mer effektiv planering samt att stimulera
innovation och forsoksverksamhet. Den bild som ges av Trafikverket i dag, drygt ett decennium
senare, tyder pa att det enligt kommissionen finns skil att utvardera huruvida férvintningarna
uppfyllts. Flera av de aktorer Produktivitetskommissionen varit i kontakt med beskriver
Trafikverket som en trogrorlig, svarstyrd och svaroverskadlig organisation. Det beskrivs hur
upphandlingarna fortfarande inte ar effektiva och att innovationstakten i sektorn fortsatt ar 1ag.
Samtidigt har — konstaterar kommissionen - myndigheten 6kat fran ungefir 6 000 anstillda till
10 000 anstillda under perioden sedan sammanslagningen.

Ingen storre och 6vergripande uppf6ljning har gjorts av huruvida bildandet av Trafikverket
uppnétt sina syften, exempelvis att starka produktiviteten, eller hur de trogheter som praglar
sektorn kan Gvervinnas. Givet den dterkommande kritiken mot Trafikverkets organisation och
sektorns bristfilliga produktivitetsutveckling dr det motiverat att gora en Gversyn och
utvardering av Trafikverket och sektorn som helhet for att analysera om organiseringen av
sektorn ar &ndamalsenlig.

Regeringen lade proposition 2024/25:28 *Vigen till en pdlitlig transportinfrastruktur — for att
hela Sverige ska fungera” pa riksdagens bord den 3 oktober 2024. Av denna framgér bl.a.
atgarder for att forbattra kostnadskontrollen. Enligt regeringen ar det viktigt med en
andamalsenlig finansiell styrning och budgetdisciplin.

Under 2023 inledde Trafikverket en intern genomlysning av myndigheten som blev klar under
varen 2024. I genomlysningen konstaterar Trafikverket att forvaltningsutgifterna som andel av
total verksamhetsvolym har 6kat fran cirka 17 procent 2011 till cirka 21 procent 2022, i fasta
priser. Myndigheten ndmner att férvaltningsutgifter 6kat i forhallande till verksamhetsvolymen
over tid kan tyda pa att Trafikverket har blivit mindre effektivt i genomférandet av uppgifterna.
I januari 2020 fick Ekonomistyrningsverket i uppdrag att géra en 6versyn av den finansiella
styrningen av Trafikverket. I redovisningen av uppdraget konstaterar Ekonomistyrnings-verket
att det finns ett antal avvikelser mellan principer och praxis i 6vriga staten och hur bl.a.
forvaltningsutgifter sorteras pa Trafikverkets anslag. Ekonomistyrningsverket foreslog darfor en
forandrad anslagsstyrning av bl.a. Trafikverkets utgifter av forvaltningskaraktiar samt av utgifter
for utveckling och vidmakthallande av transportinfrastrukturen.

Mot bakgrund av detta har regeringen i budgetpropositionen for 2025 (prop. 2024/2025:1)
beriknat att anslagsmedel for Trafikverkets forvaltningskostnader fr.o.m. 2026 omfordelas fran
berorda sakanslag till myndighetens forvaltningsanslag. Regeringen bedomer att forslaget bor
leda till en 6kad transparens, battre budgetdisciplin och starkare kostnadskontroll.
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3.5 Bildandet av Svevia och Infranord - bristfalligt infriade intensioner
(RiR 2024:10)

Riksrevisionen har granskat utfallen efter bildandet av bolagen Svevia AB och Infranord AB.
Resultatet av granskningen redovisas i en granskningsrapport “Bildandet av Svevia och
Infranord - bristfilligt infriade intensioner” (RiR 2024:10). Den innehéller slutsatser som
avser regeringen, Svevia AB, Infranord AB och Trafikverket.

Riksdagen hade flera olika intentioner for hur marknaden skulle utvecklas efter att Svevia och
Infranord bolagiserats. Riksrevisionen bedomer att dessa intentioner delvis har infriats. Bland
annat har risken for korssubventionering forsvunnit i och med bolagiseringen i sig. Svevia och
Infranord har inte heller fatt nagra anslag, subventioner eller liknande stod fran staten efter
bildandet.

Sett 6ver hela den granskade perioden mellan 2011 och 2022 férekommer det betydande
skillnader i anbudspris mellan vinnande och nést basta anbud i en femtedel av Trafikverkets
upphandlingar, vilket tyder pa att vinnarna kan ha en alltfor stor férdel av ett kunskapsovertag
om arbetsbehovet i dessa upphandlingar. Sarskilt patagligt ar detta pd delmarknaden for
underhdll av jairnvag. Riksrevisionen konstaterar ocksa att i dessa upphandlingar har den
genomsnittliga skillnaden i anbudspris mellan vinnande och nést basta anbud varierat under
den granskade perioden och det finns inte nagon tydlig trend pa ndgon delmarknad. Detta kan
indikera att fordelen av kunskapsovertag vid upphandlingar i stort sett inte har forandrats 6ver
tid och att forutsiattningarna for att konkurrensen sker pa lika villkor generellt inte blivit battre.

Riksrevisionen konstaterar ocksa att konkurrensen i form av antalet anbudsgivare i
upphandlingarna har blivit biattre pa en av fyra delmarknader. Det genomsnittliga antalet anbud
per upphandling har 6kat p& delmarknaden investering jarnvag. Pa 6vriga tre delmarknader har
dock utvecklingen i genomsnittligt antal anbud per upphandling varit varierande 6ver &ren och
négon trend gir inte att se.

En av riksdagens intentioner med bolagiseringarna var ldgre priser pa marknaden till f6ljd av
okad produktivitet och effektivitet i Svevia och Infranords verksamheter. Detta har inte blivit
fallet. Riksrevisionen kan tvartom konstatera att priserna pa anldggningsmarknaden har okat,
ungefar dubbelt s mycket som de generella konsumentpriserna. Riksrevisionen bedémer dock
ocksa att forandringar i Svevia och Infranords produktivitet och effektivitet sannolikt inte kan
paverka prisutvecklingen pd marknaden i ndgon storre utstriackning eftersom bolagens
marknadsandelar inte ir stora nog.

Slutligen kan Riksrevisionen konstatera att enligt sina berdkningar s har produktiviteten pa
anlaggningsmarknaden 6kat. Produktivitet i termer av arbetsproduktivitet och total
faktorproduktivitet har haft en svagt positiv utveckling pa anldggningsmarknaden, vilket
motsvarar en arlig 6kning pa 1—2 procent.
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4. Regeringsuppdrag till Trafikverket rorande
jarnvagsunderhallet och verkets svar

4.1 Regeringsuppdrag den 22 december 2021

Regeringen gav den 22 december 2021 Trafikverket i uppdrag att, med utgangspunkt fran
betdnkandet “Framtidens jarnvdgsunderhdall” (SOU 2020:18) och i enlighet med vad som
angavs i 6vrigt om uppdraget, redovisa vilka atgirder som Trafikverket fortsatt behover vidta for
att myndigheten ska kunna bedriva visst jarnviagsunderhall i egen regi. De organisatoriska
atgiarder som Trafikverket redovisar ska kunna utforas pa ett sddant satt att det kan sékerstillas
att framtida effekter av ett jairnvagsunderhall i egen regi kan utvirderas och jamforas med
jarnvagsunderhéall upphandlat i konkurrens. Redovisningen ska vidare innehélla Trafikverkets
berdkningar och en beskrivning av de kostnader som bedéms uppsté vid ett genomforande av
underhéll i egen regi. Vidare ska redovisningen innehélla vilka konsekvenser som bed6ms
uppsta for 6vrig verksamhet vid ett genomforande av jairnvagsunderhall i egen regi.

1 "Atgdrder for visst jirnvdgsunderhdll i egen regi” (Publikation 2022:057) redovisar
Trafikverket vilka atgarder som verket ansags behova vidta for att genomfora visst
jarnvagsunderhall i egen regi. Syftet anges vara att utveckla bestillarkompetensen och samtidigt
utveckla marknaden. Med det syftet var det verkets plan att genomf6ra basunderhall i tre
geografiska omraden, med ett organisationsupplagg dar Trafikverket har egen personal for
planering och produktionsledning av det operativa arbetet. Trafikverket bedomdes darvid fa full
insyn i hur det operativa arbetet genomfors.

Att 6ka andelen egen regi med fler operativa resurser skulle enligt Trafikverkets uppfattning inte
att ge ytterligare nagot bidrag i detta avseende. Det nya uppléagget ska inforas i samband med att
de nuvarande kontrakten 16per ut. Trafikverket planerade dessutom att utveckla den nationella
verksamheten for periodisk métning genom nya affarsupplagg, exempelvis genom att utveckla
affirerna med fordndrade ansvarsgranssnitt och genom att utveckla den egna kompetensen
inom omradet. Trafikverket bedomer att det dagliga operativa arbetet tillsammans med
branschens aktérer kommer att utveckla Trafikverket som bestillare men ocksa ge bittre
forutsattningar for foretag att utvecklas och verka pa marknaden. Bedomningen var att
verksamheten i form av planering och produktionsledning med egen personal kan péborjas ar
2025 och vara i full drift under ar 2027. Kostnaden for detta uppskattas till 100—200 miljoner
kronor.

Trafikverket har dessutom som jaimforelse studerat ett upplagg for verksamhet i egen regi dar
Trafikverket utéver egen personal som planerar och leder det dagliga arbetet har merparten av
den personal som kréavs for att utfora arbetet, kompletterat med upphandlade specialresurser.
Aven hir antas att verksamheten i egen regi startar nir kontrakten 16pt ut. Rekrytering av
personal och anskaffning av exempelvis maskiner, it-system och material genom upphandling i
konkurrens kommer att kriva visentliga insatser. Tillsammans med andra férberedelser,
exempelvis utveckling av organisation och affirsmodeller, uppskattas forberedelsetiden vara
upp till fem ar efter det att beslut fattats. Detta uppligg skulle innebira engangskostnader pa
uppskattningsvis 275—525 miljoner kronor samt l16pande merkostnader pd 50—100 miljoner
kronor per ar.

Det finns enligt Trafikverkets mening stora osidkerheter forenade med ett organisationsupplagg
dar Trafikverket utover resurser for planering och arbetsledning dven anstéller personer som
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utfor det operativa arbetet. Det ar redan i dag brist pd kompetens och resurser inom
anldggningsbranschen i allménhet och inom jarnvigsbranschen i synnerhet. Osiakerheterna
okar om andelen verksamhet i egen regi 6kar i omfattning, och detta géller dven tillkommande
kostnader.

Oavsett val av uppligg for verksamhet i egen regi, planerar Trafikverket att se Gver det egna
behovet av forfogande 6ver maskiner. Utgadngspunkten &r ett nationellt och samlat perspektiv.
Det omfattar teknisk utveckling, klimatkrav, dtgarder for att sinka etableringshinder for
leverantorer av jarnvagsunderhdll, forbattra vinterberedskap. Dessa dtgarder ger ocksa
forutsattningar for en 6kad formaga nar det géller kris- och beredskapshantering.
Huvudinriktningen ar att mest viarde och effekt for detta skapas genom utvecklade
affirsmodeller. For att &stadkomma detta behover Trafikverket fordjupa samarbetet med
maskinmarknaden. Genom en sddan utveckling tillgodoses dven den egna verksamhetens behov
av maskiner.

4.2 Regeringsuppdrag den 24 augusti 2023

Regeringen gav i beslut den 24 augusti 2023 Trafikverket i uppdrag att redovisa atgarder for att
starka jarnvagsunderhéllets genomférande och jarnvagstrafikens robusthet, tillforlitlighet och
punktlighet. Den narmare beskrivningen av uppdraget var féljande:

“Trafikverket ar den dominerande bestéllaren av jairnvagsunderhall inom den svenska jarnvagen.
Det har under méanga ar underinvesterats i underhall av den statliga transportinfrastrukturen och
det har medfort att det finns ett stort behov av insatser for underhéllsatgarder. De 6kade
ekonomiska ramarna som riksdagen faststillde efter regeringens forslag i propositionen
Framtidens infrastruktur — héllbara investeringar i hela Sverige (prop. 2020/21:151, bet.
2020/21:TU16, rskr. 2020/21:409) har skapat forutsattningar for en 6kad verksamhetsvolym av
jarnvagsunderhall. Regeringen forutsitter att de 6kade ekonomiska resurserna kommer medfora att
ett storre antal arbeten kan genomf6ras i jarnviagsanlaggningen och att det i forlangningen ska
forbattra jarnvagens robusthet, tillforlitlighet och punktlighet.

Viktiga forutsattningar for detta ar forstarkt kostnadskontroll och hog effektivitet i Trafikverkets
verksamhet. Trafikverket ska darfor i sin redovisning redogora for hur myndigheten avser att 6ka
sin operativa forméga och sin kunskap om anldggningen. Trafikverket ska dven redogora for hur
myndigheten avser att verka for att forbattra forutsattningarna pa marknaden avseende
jarnvagsunderhéll s& att underhallet sker pé ett kostnadseffektivt sétt och i den omfattning som de
ekonomiska ramarna medger. En forutsattning for att kunna genomfora en storre andel
jarnvagsunderhall ar att skapa tillgang till anldggningen och tider i spér och att det genomfors pa
effektivast mojliga satt och sé att tagtrafiken stors s lite som mojligt for resenérer och godstrafik.
Den kapacitet som tilldelas for underhallsitgarder, t.ex. s kallade servicefonster, méste nyttjas pa
basta sitt. Trafikverket ska darfor redovisa hur myndigheten ska arbeta for att underhéll kan
utforas mer effektivt an hittills.

Regeringen bedomer att kompetens- och resursforsorjning ar viktiga forutsattningar for att kunna
upprétthélla ett effektivt genomférande av jarnvagsunderhéll. Trafikverket ska darfor redogora for
hur myndigheten i samverkan med branschen och andra relevanta aktorer avser att verka for en
langsiktig kompetensforsorjning for jarnvagsunderhall.

Regeringen bedomer dven att Trafikverket i samverkan med underhéllsentreprenorer och

jarnvagsforetag behover verka for att korta tider for felavhjalpning vid trafikstorande fel. Det kan
till exempel avse att korta reparationstider och sékerstalla en effektiv rjning av banan vid tégstopp.
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Redovisningen ska darfér omfatta en beskrivning av vilka atgarder som Trafikverket och branschen
i samverkan vidtar for att korta ledtider for att aterstélla anldggningen till normal drift vid
trafikstorningar.

Regeringen bedomer vidare att planering, prioritering och genomférande av underhéllsatgarder i
jarnvagsanlaggningen ska baseras pé effektsamband och ska utga fran atgardernas
samhallsekonomiska l16nsamhet och kostnadseffektivitet med avseende pé t.ex. punktlighet och
kapacitet i jarnvagssystemet. Trafikverket ska darfor redovisa aktuell status och hur arbetet
avseende samhéllsekonomiska metoder och effektsamband for underhallsverksamheten kan
starkas. Redovisningen ska dven omfatta en redogorelse for vilka it-systemstod som anvands och
vilka system som avses att tas fram inom underhéllsverksamheten for att planera, prioritera,
genomfora och folja upp atgarder samt dokumentera anldggningens tillstdnd och utveckling 6ver
tid.”

I rapporten "Uppfoljning av Gtgdrder for att stdrka genomforandet av jarnvdgsunderhall”
2024:025 redovisare Trafikverket de utvecklingsaktiviteter som genomfors och som har stark
koppling till en 6kad operativ formaga. De utvecklingsaktiviteter som redovisas ar:

e Pilot Vistra stambanan

e Kraftsamling Malmbanan

e Nya planer, arbetssétt och mal for Trafikverkets verksamhet

e Digitaliserad tillstindsbedomning

e Automatiserad analys, beslutsstod och verksamhetsanpassning

e  Utveckling basunderhall

e Utveckling reinvesteringar

e Okad operativ formaga 2024

Med den operativa formagan menar Trafikverket sdvil dess egen som hela branschens formaga
att omsitta kunskap om anliggningens tillstind och nedbrytning till atgardsbehov och
genomforda atgirder i anldggningen. I rapporten beskrivs dagens operativa formaga nedbruten
itre omraden; anldggningskunskap, planering och prioritering samt genomforande. For
omradet anlaggningskunskapen beskrivs bland annat pagiende arbete med regelverk,
malstyrning, klimatanpassning och digitalisering. For omrédet planering och prioritering
beskrivs mélkonflikter kring kapacitet for atgarder och trafik, nyetablerade arbetssitt for
strékkoordinering och dagens branschsamverkan. I omradet genomférande, beskrivs hur
Trafikverket gemensamt med marknaden forverkligar dtgiarder i anlaggningen via upphandlade
entreprenader och hur Trafikverket via sirskilda utvecklingsprojekt striavar efter att bli
leverantorernas forsta val.

Malsittningen for delprojektet Basomraden ar att infora planering och produktionsledning i
Trafikverkets regi i delar av jirnvagsunderhéllet. Just nu pagar arbetet med att forbereda de tre
pilotomraden S6dra malmbanan, Ostkustbanan och Malarbanan for en ny underhallsregi.

P4 S6dra malmbanan ar det interna resursléget anstrangt. Trafikverket arbetar aktivt med att
sdkra upp resurser men arbetsmarknaden ar utmanande i regionen. Upphandling av
utforandekontrakt for det forebyggande- och avhjilpande underhéllet pagar. Tilldelningsbeslut
av tilltdnkt entreprendr har 6verklagats och ar under omprovning. Inom upphandlingen av
besiktningskontrakt pagar anbudsutvardering. Forfragningsunderlag for analyskontrakt ar pa
vag ut for anbudsrikning. Projektet planerar for entreprenadsstart 2025-10-01.

P& Ostkustbanan pagér tidigt utredningsarbete, erfarenheter himtas in fran branschen och
dialog med befintlig organisation inom Trafikverket har paborjats. Projektet arbetar vidare med
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specifika forutsiattningar som finns for omradet och ett tinkbart uppliagg med ett utvecklat
koncept fran S6dra Malmbanan. Under tidig host kommer ett inriktningsbeslut for det fortsatt
arbetet att tas, om beslutet ar i favor for en fortsatt utveckling planeras entreprenadsstart 2026-
09-01. Milarbanan ligger sist i kronologisk ordning och befinner sig 4nnu i ett uppstartskede
med tidiga interna dialoger. Entreprenadsstart planeras till 2027-07-01.

Produktions- och planeringsledning i Trafikverkets regi innebar ett forandrat granssnitt mellan
Trafikverket och entreprenoren, i detta blir underhallssystemet Gus-Maximo en forutséttning
for den operativa styrningen. Inférandet av Gus-Maximo bedrivs i ett separat projekt och
Visares Basomraden har en tit dialog med projektet for att sdakerstilla att implementeringen av
Gus-Maximo gér enligt plan.
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5. Utvecklingen under perioden 2011 - 2023 pa
nagra viktiga punkter i Trafikverket och dess
verksamhet

Beskrivningen av utvecklingen under perioden 2011 — 2023 baseras huvudsakligen pa uppgifter
som aterfinns i Trafikverkets arsredovisningar. For att fi jamforbarhet mellan aren har
korrigeringar skett.

Ar 2011 var det forsta hela verksamhetsaret i Trafikverket. Fran 2011 till och med 2023 6kade
antalet arsarbetskrafter i Trafikverket med 3 846 arsarbetskrafter i form av anstélld personal
och anlitade resurs- och kompetenskonsulter. Det hor till bilden att den omfattande
organisatoriska forindringen slutfordes forst en bit in pa r 2011. Ar 2012 uppgick antalet
arsarbetskrafter for att fullgora verksamheten till 7 402 att jamfora med 11 650 ar 2023.
Okningen om 4 248 arsarbetskrafter motsvarade ca 57 procent och var sledes storre #n antalet
arsarbetskrafter i det tidigare Vagverket eller i det tidigare Banverket. 94 procent av 6kningen
dgde rum fran och med 2016.

Verksamhetsvolymen i Trafikverket matt utifran verkets kostnader i reala priser 6kade under
motsvarande perioder med 14 resp. 16 procent (2011/2012 — 2023). Okningen av antalet
arsarbetskrafter ar sdledes ca 3,5 génger sa hog som den reala 6kningen av verksamhets-
volymen miitt frin kostnadssidan. Arsarbetskrafterna skulle inte fitt 6ka med mer #n 1100 —
1200 arsarbetskrafter jAmfort med 3 846 resp. 4 248 givet oférandrad produktivitet i termer av
upparbetade medel per anstélld. En arsarbetskraft i Trafikverket kostade ar 2023 ca 1 miljon
kronor. Oversatt i ekonomiska termer skulle kostnaderna fatt 6ka med hogst 1,1 — 1,2 mdr
kronor jamfort med vad som faktiskt dgt rum 3,8 mdr kronor resp. 4,2 mdr kronor.

Kravet pé produktiviteten borde kunna stillas hogre i verksamheter som drivs internt i
Trafikverket. Effektivare informationssystem, 6kad kunskap och successiva
organisationsjusteringar ar exempel pa atgiarder som borde kunna badda for en sddan
utveckling. Det skulle ha kunnat frigéra medel till konkreta &tgirder i infrastrukturen. Okningen
av antalet anstéllda har 4gt rum fran och med &r 2015 och 6kade som mest dren 2016 — 2018.
Det ar fran ar 2015 som den interna kostnadsmassan 6kade.

Som framgér av tabell 1 fanns ett nira samband mellan fordndringar i verksamhetsvolym och
sysselsittning under dren 2011 — 2014. En viss produktivitetsokning kan skonjas. Fran och med
ar 2015 okar sysselsattningen mitt i form av antalet arsarbetskrafter betydligt snabbare dn
okningen i verksamhetsvolym. Mer anslagsmedel gar &t for att finansiera Trafikverkets egen
bestallarorganisation &n till konkreta atgirder i infrastrukturen. Direkta och indirekta
transaktionskostnader hos bestéllaren 6kar pa bekostnad av produktionen av konkreta fysiska
atgirder i infrastrukturen.
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Tabell 1. Trafikverkets totala verksamhetsvolym, exkl. bidragsgivning och
sysselsattning i form av arsarbetskrafter under perioden 2011 - 2023, prisniva
2011

Procentuell Procentuell

Real verksamhets- forandring, basar Arsarbetskrafter, forandring, basar

volym, mdr kr 2011 antal 2011

2011 47,4 100 7 804 100
2012 46,6 98 7 402 95
2013 44,0 93 7 407 95
2014 46,1 97 7 472 96
2015 46,6 98 7 834 100
2016 47,1 99 8 021 103
2017 42,2 89 8 688 111
2018 45,8 97 9 509 122
2019 49,7 105 10 227 131
2020 56,4 119 10 333 132
2021 52,9 112 10 734 138
2022 51,6 109 11 093 142
2023 54,2 114 11 650 149

I tabell 2 redovisas Trafikverkets verksamhetsvolym for drift och underhall av jarnvagar for
perioden 2011 — 2023. Procentuellt hoga 6kningar har gallt for r 2012, 2020 och 2023. En stor
minskning i verksamhetsvolym dgde rum ar 2021. Verksamhetsvolymen beskrivs utifran
kostnader for verksamheten och inkluderar for drift och underhall savil sjilva
produktionskostnaden som transaktionskostnaderna.

I figur 1 redovisas den reala verksamhetsvolymen for investeringar och drift och underhall for
respektive trafikslag under dren 2011 — 2023. Investeringsvolymen har varierat betydligt mer dn
verksamhetsvolymen for drift och underhall. Den reala volymen for drift och underhéll varierar
mer for jarnvagen an for de statliga vigarna. Det finns flera orsaker till detta forhéallande. En
viktig orsak &r resp. trafikslags flexibilitet.
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Tabell 2. Trafikverkets verksamhetsvolym under perioden 2011 - 2023 for drift
och underhall av statens innehav av jarnvagar, prisniva 2011

Férandring i

Mdr Kr, procent,

Ibpande Mdr kr, fasta| fasta priser,

priser priser | 2011 basar

2011 7,2 7,2 =
2012 8,3 8,4 16,7
2013 8,9 8,8 22,2
2014 9,7 9,4 30,5
2015 9,3 9,1 26,4
2016 9,8 9,3 29,2
2017 10,3 9,4 30,5
2018 10,0 8,8 222
2019 10,5 9,1 26,4
2020 12,5 10,8 50,0
2021 11,8 9,1 26,4
2022 13,0 9,2 27,8
2023 15,0 10,5 45,8

Figur 1. Real verksamhetsvolym for investeringar och drift och underhall av
statliga vagar och banor under aren 2011 - 2023.
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Sedan bolagen bildades har Svevia 6kat sin omsattning, medan Infranord har minskat sin
omsittning. Svevias omsattning har 6kat fran 9,9 miljarder 2009 till 11,3 miljarder 2022 (i 2022
ars prisniva), vilket motsvarar en 6kning pa 14 procent. Svevias omséattning har visat en
minskande trend under manga ar efter bildandet, vilken sedan har vant uppét de senaste aren.
Infranords omséittning har minskat fran 5,5 miljarder till 4,3 miljarder kronor 2022 (i 2022 ars
prisnivd). Detta motsvarar en minskning med 22 procent. Infranords omséttning har visat en
minskande trend sedan bolagets bildande (RiR 2024:10).

Tillstdndet pa det statliga vagnatet har gradvis forsdmrats under en langre tid, och
nedbrytningen fortsétter vara hogre dn atgardstakten. Vi kan inte vidmakthélla vigsystemet
kostnadseffektivt eftersom nodvindiga dtgiarder inte kan utforas forebyggande, i ratt omfattning
eller till 6nskad standard. Konsekvensen blir att tillstindet for bade det l4g- och hogtrafikerade
vagnétet forsdmras, vilket leder till ett vixande underhélls- och reinvesteringsbehov
(Arsredovisning for Trafikverket 2023).

Jarnvagsanlaggningens tillstdnd har under l&ng tid forsdamrats. Det beror pé att den stora
anlaggningsmassa som uppfordes under 1990-talet har borjat uppné sin tekniska livslangd och
inte atgardats i den takt som nedbrytningen sker. Dessutom 6kar méngden trafik. Mellan aren
2000 och 2022 ¢kade antalet tigkilometer p4 jirnviigen med 46 procent. (Arsredovisning for
Trafikverket 2023)

I tabell 3 redovisas punktligheten i persontrafiken for aren 2014 — 2023. Malet ar att minst 95
procent av tagen ska komma i ritt tid enligt tidtabell och ankomma till slutstation med hogst 5
minuter och 59 sekunders fordréjning. Som framgar av tabellen har malet inte natts under
négot av aren 2014 — 2023. Utfallet pa 87,7 procents punktlighet for persontigen totalt 2023 ar
det lagsta resultatet sedan 2010. Utfallet ar 2023 var 2,4 procentenheter ligre 4n 2022 och lagre
for alla tre segmenten: kortdistanstagen minskade med 3,2 procentenheter, medeldistanstidgen
minskade med 1,7 procentenheter och lingdistanstigen minskade med 1,8 procentenheter. Aven
godstrafikens punktlighet var lagre 2023 jamfort med 2022 och godstagens resultat 2023 blev
det ligsta sedan 2011. (Arsredovisning for Trafikverket 2023)

Tabell 3. Persontdg rorande punktlighet till slutstation (RT+5), procent

\Artal \2014 \2015 \2016 \2017 \2018 \2019 \2020 \2021 \2022 \2023

Procent (91,3 |91,2 (91,4 (91,8 |89,6 (92,6 |[949 |92,0 (90,1 (87,7

19



6. Analys utifran risker for marknads- och
andra misslyckanden

Béade i Vagverket och i Banverket paborjades konkurrensutsattningen av
produktionsverksamheterna langt innan sjialva bolagiseringen. I Vagverket padborjades
konkurrensutsattningen i vissa delar redan ar 1992 for att sedan stegvis 6ka och var helt
genomford under borjan av 2000-talet. For Banverket paborjades konkurrensutsattningen ar
2001 och var inte helt genomford férran ar 2014. Infér konkurrensutséattningen gjordes
omfattande organisatoriska forandringar i bade Viagverket och Banverket.

Anpassningen till den nya situation som man stilldes infor medforde/kravde en betydande
rationalisering i form av nedskrivningar av tillgdngsviarden som 1ag 6ver marknadsvirdena,
forséljning eller skrotning av andra reala tillgdngar och bantning av personalantalet. I Vagverket
uppgick dessa 6vergangskostnader till avseviarda belopp, berdknade for perioden 1992 — 1995
till ca 600 milj. kronor och transaktionskostnaderna, i Vagverket bendmnda kostnader for
bestillning och uppf6ljning, uppgick till drygt 4 procent efter ndgra ar av konkurrensutsattning.
Motsvarande uppgifter finns inte for Banverkets del. Till det kom en i Vagverket tydligare
avgransning av verksamhetsansvaret mellan den bestillande och utférande organisationen. Vid
den konkreta konkurrensutséttningen dgde ofta ytterligare anpassningar av organisation och
resurser rum. Dessa var dock inte av samma storleksordning som de initiala.

Syftet med konkurrensutséttningen var att effektivisera produktionen och darmed frigéra
resurser for ytterligare produktionstjinster. Detta 6vergripande syfte var gemensamt for bade
den bestillande och den utférande organisationen. Den egna organisationen hade inte som
yttersta syfte att generera vinst for investerare pa en marknad. "Investeraren” och
infrastrukturférvaltaren var i denna del en och samma person. Konkurrensutsittning var medlet
och skulle fraimja en god underhéllsverksamhet till gagn for de trafikpolitiska malen pa 1ang sikt.
De undersokningar som gjort visar ocksa pa produktivitetsforbéttringar. VIT har genom
Kristoffer Odolinski, m.fl. (2014) gjort ett mer omfattande forsok till skattning av de effekterna
av konkurrensutsattningen av jarnvigsunderhallet. Studien omfattar perioden 1999 — 2011.
Slutsatsen ar att kostnaderna har minskat med cirka 11 procent till f6ljd av
konkurrensutsiattningen. Hansyn har hirvid tagits till ev. kvalitetsskillnader och andra
kontrollerbara omstandigheter.

Med bolagisering skildes dgandet av produktionsorganisationen fran infrastrukturférvaltaren.
Produktionsorganisationen fick ny dgare, skild fran infrastrukturforvaltaren.
Verksamhetsforemalet for det bildade bolaget var i princip detsamma som tidigare. Daremot
andrades syftet med verksamheten. Affarsverksamhet bedrivs i de allra flesta fall,
oberoende av verksamhetsforemalet, i syfte att generera ett 6verskott, en vinst. Det ar
ocksd, sedan aktiebolagslagstiftningens barndom, lagens utgangspunkt. Verksamhetens
syfte ar att generera vinst till fordelning bland aktiedgarna, om inte annat framgar av
bolagsordningen.

“Att lagen utgér fran att verksamheten bedrivs i vinstsyfte ska i stillet ses i ljuset av den
grundldggande funktion som vinstsyftet har i ett aktiebolag. Det syfte som bolagets verksamhet har
fungerar som 6vergripande handlingsnorm for aktiebolagets beslutande organ. Syftet har en
handlingsdirigerande funktion i den meningen att bolagets beslutsorgan — bolagsstimma, styrelse
och VD — inte far fatta andra beslut eller vidta andra rattshandlingar dn sidana som ligger i linje
med bolagsverksamhetens syfte. I ett bolag som foljer lagens huvudregel och inte foreskrivit nagot
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annat i bolagsordningen, far bolagsorganen saledes inte fatta andra beslut eller vidta andra
rattshandlingar dn sddana som ligger i linje med syftet att bolagets verksamhet ska generera vinst.

Verksamheten i ett aktiebolag kan finansieras genom kapital av tva principiellt olika slag,
lanekapital och riskkapital. Medan lanekapitalet har ratt till en pa forhand bestdamd ersattning
(ranta) har riskkapitalet inte ndgon sadan ratt. AktieAgarnas ratt till ersattning ar begransad till en
andel i bolagets resultat, dvs. i vad som aterstar sedan erséttning utgatt till langivare och andra med
ratt till en fast ersattning. Aktiedgarna ar, brukar man siga, residualtagare och det av aktiedgarna
tillskjutna kapitalet benamns déarfor ofta riskkapital.

Det séger sig sjilvt att den som erbjuds att investera i en affirsverksamhet, med ratt till ersattning
endast i form av andel i verksamhetens resultat, kommer vilja ha garantier for att verksamheten
bedrivs pa ett sddant sitt att den ger ett sé stort 6verskott som mojligt. Lagens utgédngspunkt, att
aktiebolagets verksamhet ska bedrivas i vinstsyfte, skapar en grundlédggande garanti av det slaget.
Utan den garantin skulle potentiella investerare normalt krava en sé stor ersattning for sitt
risktagande att bolagets majlighet att anskaffa riskkapital kraftigt skulle forsdmras. Vinstsyftet ar
darfor av fundamental betydelse for aktiebolagsformens funktionssatt.” (Om betydelsen av
vinstsyftet i aktiebolagslagen, adjungerad professor Rolf Skog, SvJT 2015).

Viljer man, att genom upphandlingar forlita sig pA marknaden, bor man vara siker pé att de
risker som foreligger for ett marknadsmisslyckande 4r sm4. Ar marknadsriskerna diremot stora
finns starka skal att organisera verksamheten pa annat satt. Det finns flera orsaker till att
marknaden kan misslyckas. Sarskilt stor ar risken nir flera aktorer ar involverade i olika led och
nir de har olika mal eller nar kunskapen och informationen ar asymmetriskt fordelad mellan
parterna. Riskerna &r ocksa stor vid monopol, fatalsmarknader eller karteller och dar det ar
forenat med svarigheter att byta leverantor. Har dessutom tjansterna, om de inte utfors pa ratt
sétt, begransade konsekvenser for de aktiva parterna men stora externa effekter for tredje part
kravs sarskilda 16sningar.

Marknaden for underhéll av jarnvagen innehéller flera av dessa ingredienser. Trafikverket har
pa statens uppdrag ansvar for att forvalta jarnvagsinfrastrukturen. For att genomfora uppdraget
upphandlas entreprenorer. Malen for parterna skiljer sig, som ndmnts, at. I dag finns enligt den
senaste offentliga utredningen (SOU 2020:18) inte forutsattningar for att styra underhéllet pa
ett optimalt sitt. Allt for stor del av resurserna gér till att atgarda fel i anlaggningen i stillet for
till forebyggande underhall for att undvika fel och darpa foljande trafikstorningar. Vidare synes
informationen om resurser, kompetenser, 6vriga resurser och kunskapen om
jarnvagsanldaggningen vara ojamnt férdelad och till nackdel for forvaltaren. Incitamenten ar helt
olika, vilket patalats vid flertalet tillfillen. Riksrevisionsverkets granskningar som redovisats i
avsnitt 2 visar och bekréftar férekomsten av inslag som kan tyda pa marknadsmisslyckande.

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 visentligt for forvaltaren som svarar for trafikledning,
trafikplanering och trafikeringsavtalen med jarnvigsforetagen att ha kontroll 6ver systemet.
Med kontrakterade entreprendorer, 6kande inslag av underentreprenorer och med personal fréan
bemanningsforetag finns risk att mojligheten att ha en effektiv kontroll undermineras.

De samhallsekonomiska konsekvenserna av forseningar ar svara att berdkna. De fa 6versiktliga
berdkningar som gjorts visar pa betydande belopp. Trafikverket gjorde under ar 2014 en grov
uppskattning av vad tagforseningar och instéllda tg (oberoende av orsak) kostar resenirer och
foretag arligen och kom fram till ca 5 miljarder kronor. De 1angsiktiga samhéllsekonomiska
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konsekvenserna ar darvid inte inkluderade. Alla tdgforseningar och instéllda tag beror sjalvfallet
inte av fel i infrastrukturen, men en betydande del dger den orsaken.

Uppdelningen mellan forvaltare och entreprendrer har enligt ménga initierade bedomare och
verksamma inom omradet fatt negativa effekter pa den samlade kompetensen. Trafikverket har
tappat mycket av sin kompetens nér det giller underhallsverksamheten. Méanga erfarna
medarbetare har gitt Gver till konsultbranschen eller till entreprendrerna. Kontinuiteteten och
stabiliteten i anstéllningarna har ocksa till del gétt forlorad till men for den langsiktiga
uppbyggnaden av kompetens. Branschen som helhet ar férlorare.

Det ar ett fatal entreprenorer som ar verksamma med det avhjalpande och 16pande underhallet
av jarnvagen. Det har 6ver tid varit f4 anbud vid upphandlingarna. I den senaste utredningen
antyder utredaren att ett skal till att s& fa entreprendrer valt att trdda in pd marknaden for
basunderhall skulle vara osdkerheten kring fragan och debatten om underhallets organisering,
dvs. om det ska bedrivas i egenregi eller upphandlas.

Skilen att det ar f& foretag som tratt in pA marknaden for basunderhéll torde bero av helt andra
orsaker. P4 en marknad med en fullstindigt dominerande bestéllare pa gransen till monopsoni
kan man inte forvinta sig ett stort antal leverantorer. Det finns ocksa andra skil exempelvis i
form av omfattande kravstéllande fran upphandlarens sida. Diskussionen om framtida regiform
torde sannolikt i sammanhanget spela en begriansad roll.

Kontrakten som rér underhallet inom jarnvagen ar langa. Krav finns pa dnnu langre avtal.
Liangden i sig dr en indikation p& att det finns anledning att starkt 6verviga fragan om att
underhéllet borde ske i egen regi. Ofta framf6rs att Trafikverket bor svara for investeringar i
maskiner och utrustning som kan hyras ut till entreprenorer. Likas4 stills krav pa att
Trafikverket bor ha en mer aktiv roll nar det géller utbildning.

Dessa krav pé att bestillaren ska gora fler ataganden, 6ka sitt ansvar och risk tyder starkt pa att
marknaden inte klarar att leva upp till sin roll. Ldnga kontrakt i kombination med att
bestillaren ska ta ansvar for bade den specifika kompetens och den specifika utrustning som
kravs for att fullgora ett gott basunderhall innebar i praktiken att en betydande del och den
avgorande delen av utforaransvaret och riskerna forldggs hos bestillaren. Det talar for en annan
organisering av det avhjalpande och 16pande underhéllet. Forebilder finns inom den
kapitaltunga processindustrin.

Genom bolagiseringen upphandlas allt underhéll p4 marknaden savil det avhjalpande och
héandelsestyrda som det planerbara underhallet. Kostnaderna omfattar bide de som hanfors till
sjalva produktionen och de som uppstér till f61jd av transaktionen. De sistndmnda kostnaderna,
transaktionskostnaderna, indelas ofta i sokkostnader, kontraktskostnader och
kontrollkostnader. I sokkostnaderna ingar kostnader for att finna motpart samt kostnader for
att ta ratt pa och informera om priser, villkor och kvaliteteter. I kontraktskostnader ingéar att
forhandla och att uppritta kontrakt. Kontrollkostnaderna dr en foljd av att risken att motparten
inte fullfoljer 6verenskommelsen.

Indelningen av transaktionskostnaderna f6ljer en process. Det finns emellertid inga vattentéta
skott mellan de olika kategorierna. Ju mer noggrann man ir vid upprattande av kontrakt desto
lattare kan det vara att Gvervaka avtalet. P4 motsvarande sétt kan s6kande av 1amplig motpart
inriktas pd att finna en part som ar trovirdig och kontrollerbar. Indelningen av
transaktionskostnaderna kan ocksa ses utifrén tidsperspektiv om de uppkommer fore eller efter
transaktionen. Det finns ocksd samband mellan produktionskostnader och
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transaktionskostnader. ("Foretaget — en kontraktsekonomisk analys”, Redaktorer Bjuggren och
Skogh, SNS forlag 1989)

Trafikverksutredningen lamnade forslag till dtgirder som syftade till att skapa forutsdttningar
for en 6kad produktivitet och innovation genom mgjligheter till upprepning, skalekonomier,
specialisering, och stordrift. Atgirderna syftade ocks4 till att fora in nya drivkrafter si att korta
storningstider vid produktion och tidigare idrifttagning av anldggningar premieras. Dessa
forslag 13g ocksé till grund for regeringens stillningstagande. Atgirderna tog sikte bade pa
transaktionskostnaderna och produktionskostnaderna. Trafikverket synes kraftigt 6kat sin del
av transaktionskostnaderna sedan ar 2015. Totalt 6kade Trafikverket, som ndmnts, sina interna
kostnader med 4,2 mdr kronor frén ar 2015 till ar 2023. Den helt 6verviagande del av dessa kan
hénforas till 6kade direkta och indirekta transaktionskostnader som ror den infrastrukturella
verksamheten.

Sett 6ver hela den granskade perioden mellan 2011 och 2022 férekommer det betydande
skillnader i anbudspris mellan vinnande och nést basta anbud i en femtedel av Trafikverkets
upphandlingar, vilket tyder pa att vinnarna kan ha en alltfor stor fordel av ett kunskapsovertag
om arbetsbehovet i dessa upphandlingar. Sarskilt patagligt ar detta pd delmarknaden for
underhéll av jarnvag.

Riksrevisionen konstaterar, som tidigare ndmnts, ocksa att i dessa upphandlingar har den
genomsnittliga skillnaden i anbudspris mellan vinnande och nést basta anbud varierat under
den granskade perioden och det finns inte nagon tydlig trend pa ndgon delmarknad. Detta kan
indikera att fordelen av kunskapsovertag vid upphandlingar i stort sett inte har forandrats 6ver
tid och att forutsiattningarna for att konkurrensen sker pa lika villkor generellt inte blivit battre.

Riksrevisionen konstaterar ocksa att konkurrensen i form av antalet anbudsgivare i
upphandlingarna har blivit battre endast pa delmarknaden investering jairnvag. Pa 6vriga tre
delmarknader har dock utvecklingen i genomsnittligt antal anbud per upphandling varit
varierande over dren och nigon trend gar inte att se.
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