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Sammanfattning

Svevia och Infranord bildades f6r drygt 10 ar sedan. Riksdagens intentioner med att
bilda bolagen avsag marknaden som helhet, bolagen specifikt samt Trafikverkets
bestillarkompetens. Riksrevisionen har granskat huruvida riksdagens intentioner har
uppnatts. Riksrevisionens 6vergripande slutsats i granskningen dr att riksdagens
intentioner har uppnatts till viss del. Det finns till exempel indikationer pa att
konkurrensen har 6kat pa ndgon delmarknad, att Svevia och Infranord bada har
forbattrat sin produktivitet sedan bildandet och att Trafikverkets forfragningsunderlag
delvis blivit bittre. Samtidigt visar granskningen att det finns flera delmarknader dir
konkurrensen inte har blivit bittre. Svevia och Infranord har haft svart att na flera av
sina ekonomiska mal, och Trafikverket har inte lyckats frimja innovation i sina

upphandlingar.

Svevia och Infranord har forbattrat sin produktivitet men
haft svart att na flera av sina ekonomiska mal

Varken Svevia eller Infranord har nagra mal rérande produktivitet och foljer inte upp
sin produktivitetsutveckling. Riksrevisionens berikningar indikerar dock att bada
bolagens produktivitet har utvecklats svagt positivt sedan de bildades.

Regeringen som foretridare for dgaren har satt upp tre ekonomiska mal f6r Svevia
och Infranord. Mélen avser avkastning pa eget kapital, soliditet och utdelning.
Riksrevisionen konstaterar att Svevia och Infranord har haft svart att uppna flera av
dessa ekonomiska mal. Till exempel har Svevia uppnatt sitt avkastningsmal 7 av

14 ar, medan Infranord har uppnatt det bara 3 av 12 ar. Savil Svevia som Infranord
forklarar dessa svirigheter huvudsakligen med foérekomsten av olénsamma projekt.
Riksrevisionen har inte kunnat bedoma huruvida Svevia och Infranord arbetar
effektivt for att uppna sina ekonomiska mal. Det beror pa att Svevia inte utvirderar
vidtagna atgirder mot olonsamma projekt samt att Infranord inte anger nagra
konkreta atgirder mot olonsamma projekt och det dr oklart hur utvirdering av dessa
atgirder genomfors.

Trafikverkets bestallarkompetens behover utvecklas
ytterligare for okad konkurrens pa marknaden

Riksdagen hade flera intentioner for marknadens utveckling i samband med att
Svevia och Infranord bildades. Till stor del hinger dessa samman med Trafikverkets
bestillarkompetens. Riksrevisionen har undersokt flera indikatorer f6r att bedéma
utvecklingen av Trafikverkets bestillarkompetens och kan bland annat konstatera att
antalet anbud per upphandling har 6kat pa en av fyra delmarknader (investering
jarnvig), samt att den genomsnittliga skillnaden mellan det vinnande och det nist
basta anbudet i Trafikverkets upphandlingar har minskat nagot 6ver tid. Bada dessa
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faktorer indikerar att konkurrensen har 6kat ndgot pd marknaden samt att
Trafikverkets forfragningsunderlag i delar har forbattrats. Samtidigt kan
Riksrevisionen konstatera att utvecklingen inte 4r entydig och att till exempel antalet
anbud per upphandling ir i stort sett oférindrat pa tre av fyra delmarknader.

Trafikverket saknar mitbara malsittningar om bestillarkompetens men arbetar pa
flera sitt med atgirder som kan bidra till utveckling av bestillarkompetensen. Det
handlar bland annat om inhimtning av leverantérernas och branschens synpunkter.
Riksrevisionen konstaterar dock att Trafikverket inte himtar in synpunkter pa sina
upphandlingar fran anbudsgivare som deltagit i men férlorat upphandlingen.
Riksrevisionen konstaterar ocksa att Trafikverket genomfor detaljerade uppfoljningar
av leverantorernas synpunkter i vissa upphandlingar, men inte i alla.

For att 6ka produktiviteten pa anliggningsmarknaden har Trafikverket bland annat
arbetat med att frimja innovation i sina upphandlingar. Riksrevisionen bedomer
dock att detta arbete inte har varit framgangsrikt. Trafikverkets
leverantérsundersokningar under de senaste aren har visat en tydlig férsimring i
detta avseende, och dessutom har andelen utvecklingsfrimjande upphandlingar
minskat de senaste dren.

Regeringens styrning sakerstaller inte uppfyllelse av
intentionerna med bolagiseringen

Regeringen har en viktig roll for att riksdagens intentioner med bolagiseringarna ska
uppnas. Riksrevisionen konstaterar att riksdagens intentioner bland annat handlade
om att Svevias och Infranords produktivitet skulle oka och att bolagens beroende av
Trafikverket skulle minska. Trots det har regeringen inte {6ljt upp hur
produktiviteten utvecklats.

Riksrevisionen konstaterar att regeringen inte har genomfort djupare analyser infor
faststillande av de ekonomiska malen for Svevia och Infranord. Riksrevisionen
bedomer att sddan analys dr viktigt for att sitta malen pa ritt niva med beaktande av
risker for bolagens verksambhet.

Riksrevisionen konstaterar att regeringen genomfor arliga uppfoljningar av Svevia
och Infranords uppfyllelse av de ekonomiska malen genom verksamhetsberittelse for
bolag med statligt dgande. Regeringen har dock inte anvint ett av sina styrverktyg,
dgardialoger, for att genomféra nagra systematiska uppféljningar och utviarderingar
av bolagens atgirder for att forbittra uppfyllelsen av de ekonomiska malen.

6 Riksrevisionen



Rekommendationer

Riksrevisionen limnar foljande rekommendationer.

Till regeringen

Overvig att gora en uppfoljning av Svevias och Infranords
produktivitetsutveckling i syfte att dterrapportera till riksdagen.

Genomfor en systematisk uppfoljning och utvirdering av Svevias och
Infranords atgirder for att de ska kunna uppna sina ekonomiska mal.

Genomfor djupare analyser av Svevia och Infranord innan nya ekonomiska mal
faststills for bolagen. Denna analys bor inkludera en redogorelse for de olika

malnivierna och riskerna f6r bolagens verksambhet.

Till Trafikverket

Fortsitt att utveckla arbetet med att forbittra bestillarkompetensen. Detta
arbete kan inkludera framtagning av mal och mitbara indikatorer for
bestillarkompetens, inhdmtning av synpunkter fran alla anbudsgivare efter
genomf6rd upphandling samt genomférande av kontraktsvis uppfoljning av
leverantorernas synpunkter pa bestillarkompetensen i alla upphandlingar.
Insamlade synpunkter bor beaktas i arbetet med att utveckla
bestillarkompetensen.

Utveckla arbetet med att frimja innovation i upphandlingar i syfte att 6ka
produktiviteten pa anliggningsmarknaden. Detta arbete kan inkludera
beaktande av branschens och leverantorernas synpunkter i hogre grad, bland
annat avseende detaljstyrning i kontrakten.

Riksrevisionen 7



Inledning

Motiv till granskning

For drygt 10 ar sedan bolagiserades verksamheterna vid davarande Vigverkets enhet
Vigverket Produktion och davarande Banverkets enhet Banverket Produktion.! 2
Riksdagens intentioner med bildandet av nya bolag avsdg marknaden som helhet,
bolagen specifikt samt Trafikverkets bestillarkompetens. Det har hittills inte
granskats huruvida dessa intentioner ir uppnidda och det finns indikationer pa att sa
inte 4r fallet.

Verksamheterna vid Vigverket Produktion och Banverket Produktion konkurrerade
med privata aktdrer pd marknaden f6r investering och underhall? av vigar och
jarnvigar. Denna marknad kan delas in i fyra delmarknader: investering vig,
investering jirnvig, underhall vig och underhill jirnvig.4 Vigverket och Banverket
var dirmed béde bestillare och utférare pa dessa delmarknader, vilket kunde férsvara
uppritthallande av konkurrensneutralitet. P4 regeringens initiativ bolagiserades
dirfor verksamheterna vid Vigverket Produktion och Banverket Produktion genom
att deras verksamheter 6verfordes till tva aktiebolag som heligs av staten, Svevia AB
respektive Infranord AB. Bada bolagen ir verksamma inom infrastrukturomradet
samt har hoga omsittningars och marknadsandelaré pd marknaden f6r investering
och underhall av vigar och jarnvigar.

Riksdagens forvantningar rorde bade marknaden som helhet och
bolagen specifikt

Riksdagen hade ett antal uttalade intentioner med att bilda Svevia och Infranord.”
Dessa intentioner avsadg bade marknaden som helhet och bolagen specifikt:

1 Vigverket Produktion ansvarade bland annat fér bygg samt drift, service och underhall av vigar, medan
Banverket Produktion var inriktad pid motsvarande verksamhet inom jirnvigar. Vigverket Produktion
bolagiserades 2009, se prop. 2008/09:23, bet. 2008/09:TU4, rskr. 2008/09:76; Banverket Produktion
bolagiserades 2010, se prop. 2009/10:10, bet. 2009/10:TUS, rskr. 2009/10:59. Myndigheterna Vigverket
och Banverket slogs ihop till en myndighet, Trafikverket, 2010.

2 Aven enheterna Vigverket Konsult och Banverket Projektering inom déavarande Vigverket respektive
Banverket slogs samman och bolagiserades till ett heligt statligt bolag, Vectura Consulting, 2009. Detta
bolag forvirvades av ett privat féretag, Sweco, 2013 (Sweco, "Sweco och Vectura gar samman och bildar
Nordens ledande teknikkonsult med 9 000 anstillda”, himtad 2023-02-13).

3 Marknaden for investering omfattar byggnation, medan marknaden fér underhall omfattar drift och
underhall. Inom drift och underhall finns dven ytterligare underkategorier beroende pa trafikslag. Det
finns dven marknad for reinvestering som avser ombyggnation eller stérre underhall.

4 I granskningen utgdr vi fran Trafikverkets kategorisering och fokuserar pa dessa fyra delmarknader.

5 Omsittningen f6r Svevia var 11,3 miljarder kronor och for Infranord 4,3 miljarder kronor 2022 (Svevia,
Ars- och hallbarhetsredovisning 2022, 2023; Infranord, Ars- och hallbarhetsredovisning 2022, 2023).

6 I Trafikverkets upphandlingar ir Svevia och Infranord de storsta leverantdrerna inom flera delmarknader
(t.ex. underhill) pa vig respektive jirnvig (Trafikverket, "Inképsvolymer per delmarknad”, himtad 2023-05-27).

7 Vianvinder biade "bildandet av bolagen” och "bolagiseringen” som beteckning f6r denna process.
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1.1.2

1. Bolagiseringarna skulle leda till battre fungerande konkurrens genom att 6ka
forutsattningarna for konkurrensneutralitet8 och eliminera grunden for
misstankar om korssubventioner? pa marknaden f6r investering och underhall

av vigar och jarnvigar.10

2. Bolagiseringarna skulle oka produktiviteten och effektiviteten i Svevias och
Infranords verksamheter. Dessa effektivitetsvinster skulle i sin tur leda till ligre
priser och bittre kvalitet pd marknaden.1!

3. Bolagiseringarna skulle 6ka forutsittningarna f6r Svevia och Infranord att na
nya kundgrupper, och dirigenom skulle deras stora beroende av Vigverket och

Banverket som kunder kunna minskas.12

Det fanns ocksa nigra enskilda férvintningar pa utfall efter bolagiseringarna for
Svevia respektive Infranord. Bolagiseringen skulle bidra till att skapa ett effektivt och
lonsamt foretag i Svevias falll3, medan den skulle stirka intresset for marknaden hos
andra aktorer och oka konkurrensen i Infranords fall.14 Riksdagen framférde ocksa
férvantningar pa att bolagiseringarna skulle bidra till utvecklingen av
bestillarkompetensen vid davarande Vigverket och Banverket (numera Trafikverket).
Detta menade riksdagen skulle underlitta for fler entreprendérer att limna anbud i
Vigverkets och Banverkets upphandlingar samt cka produktiviteten pa marknaden
for investering och underhall av vigar och jirnvigar.1s

Indikationer pa bristande konkurrensneutralitet pa marknaden for
underhall av vag och jarnvag

Det finns indikationer pa att konkurrensneutraliteten inte har natts fullt ut, och att
konkurrensen dirmed inte fungerar som avsett. Det har i praktiken visat sig att
aktorer med god kunskap om anliggningen (dvs. vigarna och jirnvigarna) och dess
tillstand i ett visst omrade har ett stort forsprang framfor aktorer som inte har samma
kunskap.16 P4 delmarknaderna for underhall av vigar och jarnvigar har exempelvis
den entreprensr som har kontraktet pd underhall av anliggningen under en viss,
upphandlad tidsperiod battre mojligheter att limna ett lagt men dnda lénsamt anbud

8 Konkurrensneutralitet innebér att konkurrensen sker pa lika villkor f6r alla marknadsaktorer.

9  Korssubventionering innebir att den konkurrensutsatta verksamheten erhaller medel eller fsrmaner fran
den verksamhet som inte ir konkurrensutsatt (prop. 2008/09:23 s. 6).

10 Prop. 2008/09:23 s. 9, bet. 2008/09: TU4, rskr. 2008/09:76; Prop. 2009/10:10 s. 8, bet. 2009/10: TUS, rskr.
2009/10:59.

11 Prop. 2008/09:23 5. 9, bet. 2008/09: TU4, rskr. 2008/09:76; Prop. 2009/10:10 s. 8-9, bet. 2009/10: TUS,
rskr. 2009/10:59.

12 Prop. 2008/09:23 5. 11, bet. 2008/09: TU4, rskr. 2008/09:76; Prop. 2009/10:10 s. 10-11, bet. 2009/10: TUS,
rskr. 2009/10:59.

13 Prop. 2008/09:23 s. 17, bet. 2008/09: TU4, rskr. 2008/09:76.

14 Prop. 2009/10:10 s. 9, bet. 2009/10: TUS, rskr. 2009/10:59.

15 Prop. 2008/09:23 s. 9 och s. 23-24, bet. 2008/09: TU4, rskr. 2008/09:76; Prop. 2009/10:10 s. 14, bet.
2009/10: TUS, rskr. 2009/10:59.

16 Intervju med foretridare for Trafikverket, 2023-05-05; Intervju med foretridare f6r Svevia, 2023-05-09;
Intervju med foretridare for Infranord, 2023-05-09.
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1.1.3

nir nista tidsperiod ska upphandlas.” Tva tidigare rapporter fran Riksrevisionen!8
har visat att det finns anledning att anta att aktorer till och med kan dra férdel av sin
kunskap genom sa kallad obalanserad budgivning (dir anbudsgivaren limnar ett lagt
anbud?® for att vinna upphandlingen samtidigt som den faktiska ersittningen blir sa
hog som méjligt).20 Detta kan gilla alla aktorer2! men inte minst har Svevia och
Infranord sannolikt ett kunskapsforsprang framfor sina konkurrenter pa stora delar
av anliggningen. Skilen 4r Svevias och Infranords starka stillning pa vissa
marknader. Bolagen har ocksa kritiserats for sitt agerande pd marknaden eftersom
de, enligt konkurrenterna, ligger orimligt laga anbud.22 Till exempel finns det
uppgifter om att Svevias anbud ir i snitt 23 procent ligre 4n 6vriga anbud i
Trafikverkets upphandlingar23, samtidigt som bolaget 4ndéd har en god lonsamhet.24
Det finns indikationer pa motsvarande forhallande nir det giller Infranord.2s

Indikationer pa svag konkurrens

En annan indikation pa att konkurrensen pa marknaden inte fungerar som avsett ir
att Trafikverket har fatt firre anbud inom sin underhallsverksamhet for vig och
jarnvig under de senaste sju dren (dven om antalet anbud per upphandling okat i
investeringsverksamheten).26 Aven om det kan rdda stark konkurrens i en situation
med tva eller tre konkurrenter si ir antalet konkurrerande anbud en indikation pa
konkurrenssituationen. Som framgar ovan ir det ocksd en faktor som specifikt
omnimns i det underlag som riksdagen stillt sig bakom i samband med
bolagiseringarna.

17 Det kan ocksa finnas andra faktorer som paverkar méjligheterna att limna laga men lénsamma anbud, till
exempel entreprendrens tillgang till egen bergtikt eller eget asfaltverk i nirheten av upphandlingsomradet
(Intervju med foretridare for Svevia, 2023-05-09).

18 Riksrevisionen, Drift och underhall av statliga vigar — betydligt dyrare dn avtalat, 2019; Riksrevisionen, Drifi
och underhdll av jarnvigar — omfattande kostnadsavvikelser, 2020.

19 D4 kan det uppsta betydande skillnader i anbudspriser mellan vinnande och nist bésta anbud.

20 Det bor noteras att detta inte ir otillatet pa nagot sitt, utan tvirtom kan vara ett rimligt agerande fran ett
vinstdrivande bolag. Diremot har obalanserad budgivning betydelse for konkurrenssituationen pa
marknaden, och hur litt eller svart det blir for nya aktorer att ta sig in pa den. Obalanserad budgivning fir
ocksa konsekvenser f6r bidde anbudsgivare och bestillare. Om anbudsgivaren misslyckas i sin
obalanserade budgivning kan det innebira stora forluster eller uttride ur marknaden for entreprenéren.
For bestillaren kan det innebira hogre kostnader dn férvintat. Det kan ocksd innebira utmaningar i att fa
ritt leverans enligt avtalet, om entreprensren endast 4r intresserad av att utféra de delar i kontraktet som
ger den storsta vinsten (Intervju med féretridare f6r Trafikverket, 2023-05-05). Om stora prisskillnader
beror pa entreprensrens felbedosmning av arbetsbehovet och dess kostnader kan det innebira att
entreprendren inte kan fullflja kontraktet och att bestillaren da kan ha ritt att hiva kontraktet med
entreprensren och genomfora en ny upphandling (Intervju med féretridare f6r Trafikverket, 2023-05-05;
Mejl frén foretridare for Trafikverket, 2024-04-22).

21 Enligt en sammanstillning som Svevia har gjort av ndgra genomférda upphandlingar under 2020 och
2022 uppstar stora prisskillnader hos flera aktorer (Intervju med foretridare for Svevia, 2023-05-09).

2 Intervju med foretridare for Foretagarna, 2024-02-06.

23 Bolter, "Foretag rasar mot statliga jitten — "dumpar’ sina anbud”, Dagens Industri, 2020-01-26.

24 Bolter, "Svevias vd svarar pa kritiken: "felaktiga slutsatser’”, 2020-01-26.

25 Thorgren, "Statligt bolag pressar undan konkurrensen: ’Sitter branschen i brand’”, 2021-07-06.

26 Trafikverket, Arsredovisning 2022, 2023.
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1.1.4

1.1.5

Trafikverket star for en mycket stor andel av den totala marknaden for investering och
underhall av vigar respektive jarnvigar — 67 respektive 90 procent 2020.27 Dirfor kan
indikationer om konkurrensen i termer av antal anbud i Trafikverkets upphandlingar

vara indikativa fér marknaden som helhet.

Statens arliga inkopsvolym uppgar till drygt 50 miljarder kronor pa marknaden for
investering och underhll av vigar och jirnvigar.28 Om konkurrensen pa marknaden
ir svag kan det leda till att de upphandlingar som gors inte blir s effektiva som
mojligt, och att statens kostnader 6kar for de upphandlade arbetena.

Svevia och Infranord ar beroende av Trafikverkets upphandlingar
och har inte uppnatt sina ekonomiska mal

Svevia och Infranord har minskat sina respektive beroenden av Trafikverket som
kund sedan de bildades, men de 4r bada fortfarande i hog grad beroende av
Trafikverkets upphandlingar som motsvarade 45 respektive 69 procent av bolagens
omsittning 2022.2° Bade Svevia och Infranord har oftast missat flera av sina
ekonomiska mal (avkastning pa eget kapital, soliditet och utdelning).30 Svevia har till
exempel inte klarat sitt krav pa avkastning pa eget kapital om 13-20 procent under

7 av 14 verksamhetsar, och Infranord har inte klarat sitt avkastningskrav om

16 procent under hela 9 av 12 verksamhetsar.3! 32

Indikationer pa brister i Trafikverkets bestallarkompetens

Som tidigare har framgatt har anbuden per upphandling inom Trafikverkets
underhallsverksamhet f6r vig och jirnvig generellt minskat de senaste aren. Detta
kan indikera att Trafikverkets bestillarkompetens inte har utvecklats som tinkt. S ir
fallet exempelvis om forfragningsunderlag och kontrakt dr utformade pa ett sitt som
minskar entreprendrernas intresse for att limna anbud. Riksrevisionen har dessutom
visat i tidigare granskningar av Trafikverkets upphandlingar av drift och underhall av
vigar och jarnvigar att Trafikverket har brister i sin bestillarkompetens.33

27 Svevia, Ars- och héllbarhetsredovisning 2021, 2022.

28 Den svenska anliggningsmarknaden omsitter ca 175 miljarder kr arligen, dir Trafikverkets andel av
inkopsvolym pa denna marknad uppgick till 33 procent 2022 (Trafikverket, ”Svenska bygg- och
anliggningsmarknaden”, himtad 2023-05-27).

29 Svevia, Ars- och hallbarhetsredovisning 2022, 2023; Infranord, Ars- och hallbarhetsredovisning 2022, 2023.

30 Dessa mal dr i paritet med andra aktorer pA samma marknad, till exempel, PEAB, NCC osv.

31 Svevias arsredovisningar for aren 2009-2022; Infranords arsredovisningar for aren 2011-2022.

32 Infranord har varit verksam i 13 &r (2010-2022), men bolaget saknade uppsatt avkastningsmal under sitt
forsta verksamhetsar. Se kapitel 3 for mer detaljer.

33 Riksrevisionen, Drift och underhall av statliga vigar — betydligt dyrare dn avtalat, 2019; Riksrevisionen,
Drift och underhdll av jarnvigar — omfattande kostnadsavvikelser, 2020.
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1.2

Overgripande revisionsfraga och avgransningar

Granskningens 6vergripande revisionsfraga dr om riksdagens intentioner med
bolagiseringarna har uppfyllts efter bildandet av Svevia och Infranord. Fér att besvara
den overgripande fragan har vi utformat foljande delfragor:

1. Har riksdagens intentioner for marknaden uppnatts efter bildandet av Svevia
och Infranord?

2. Har Svevia och Infranord 6kat sin produktivitet och effektivitet samt minskat
sitt beroende av Trafikverket?

3. Har Trafikverket utvecklat sin bestillarkompetens?

4. Har regeringen styrt och foljt upp Svevia, Infranord och Trafikverkets
verksambheter for att effektivt uppna riksdagens intentioner?

Granskningen fokuserar pa huruvida riksdagens intentioner med bolagiseringarna ir
uppnidda. Diremot kommer granskningen inte att analysera huruvida
verksamheterna bor bedrivas i bolagsform eller inte, respektive om fortsatt statligt

dgande av Svevia och Infranord dr motiverat eller inte.

Granskningens huvudfokus ligger pa forindringar som kan ha uppstatt (eller inte
uppstatt) efter bildandet av Svevia och Infranord, samt pa regeringens styrning och
uppféljning av dessa bolag. En del av de intentioner riksdagen hade med
bolagiseringarna var att Trafikverkets bestillarkompetens skulle utvecklas och som
framgar ovan har vi ocksa en delfriga som ror detta.

Detaljerade uppgifter om anbudsgivare och deras priser anges ofta i
tilldelningsbesluten i Trafikverkets upphandlingar, men inte i till exempel
kommunala upphandlingar. Dirfor har vi avgransat granskningen till Trafikverkets
upphandlingar. Vara resultat som baseras pa Trafikverkets upphandlingar kan dnda
indikera hur det ser ut f6r hela marknaden eftersom Trafikverket dr en sa stor aktor.

En av riksdagens intentioner handlade om forbittrad kvalitet pa marknaden. Det ar
svart att mita utvecklingen av kvaliteten i entreprenérernas leverans.34 Dirfor
kommer vi inte att bedéma huruvida kvaliteten har forbattrats eller inte.

34 Trafikverket foljer upp leverans i produktionsskedet genom byggmaten, produktionsméten,
byggplatsuppf6ljning eller leveranskontroller. Trafikverket anvinder stickprov och olika besiktningar som
forbesiktningar, arsbesiktningar och slutbesiktningar for att folja upp leveransen. Leveransuppfsljningar
omfattar bade kvalitet och genomfsrande av arbete. Man gor stickprov pa drsbasis pd samtliga
entreprenadkoder i entreprenaden. Vissa férdjupningar gors dir det har varit svart att i ut leveransen
tidigare eller dir brister i kvaliteten uppstar. Med kvalitet menar Trafikverket att det dr funktionsitagandet
som ska vara uppfyllt. Det saknas dock dnnu mojlighet att tydligt f6lja leverantsrers kvalitetsleveranser pa
aggregerad niva (intervju med foretridare f6r Trafikverket, 2023-12-05).
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1.3

1.3.1

Bedomningsgrunder

Bedomningsgrunderna ar riksdagens uttalade intentioner med bolagiseringarna (se
ocksé ovan under Motiv till granskning).35 Det 4r i huvudsak regeringen som ir den
ansvariga statliga aktoren f6r huruvida dessa intentioner har uppfyllts, eftersom
varken Svevia, Infranord eller Trafikverket har nagon skyldighet att pa eget initiativ
arbeta for att uppna riksdagens intentioner. Utifran intentionerna operationaliserar vi

mer specifika bedomningsgrunder for varje delfraga.

Delfraga 1-om intentionerna for marknaden

Enligt riksdagen skulle ett av utfallen efter bolagiseringarna vara en bittre
fungerande konkurrens genom 6kade forutsittningar for konkurrensneutralitet.

I konkurrensneutralitet ligger vi bland annat att ingen aktor ska ha pataglig fordel av
ett kunskapsovertag, om detta kan undvikas (till exempel genom ett
upphandlingsunderlag som innehéller nédvindig information for att alla aktorer ska
ha jimboérdig kunskap). En indikation pa att en aktor kan ha pétaglig férdel av ett
kunskapsovertag ir att det finns betydande skillnader i anbudspriser mellan
konkurrenter.36 Med betydande skillnad avser vi att skillnaden mellan vinnande
anbud och nist bista anbud ir stérre dn bade skillnaden mellan de andra anbuden
(nist bista anbud jamfort med tredje bista, tredje bista jimfort med fjirde bista och
sa vidare) och den genomsnittliga skillnaden i anbud for den aktuella
delmarknaden.37 38

Bolagiseringen skulle ocksa eliminera risken f6r korssubventionering. Vi bedomer att
en stor del av den risken férsvann redan genom att bolagiseringen skedde och Svevia
och Infranord dirmed inte lingre var en del av Vigverket respektive Banverket.
Svevia och Infranord bér dock inte heller ha fatt nagra anslag, subventioner eller
liknande stod efter bildandet.

Det finns flera marknadsaspekter som har koppling till bade delfraga 1 och till andra
delfragor. Vi behandlar alla dessa under delfraga 1 och det handlar om

35 Prop. 2008/09:23, bet. 2008/09: TU4, rskr. 2008/09:76; Prop. 2009/10:10, bet. 2009/10: TUS, rskr.
2009/10:59.

36 Det har framgatt ovan att aktsrer med kunskapsovertag kan anvinda sig av en obalanserad budgivning dir
de drar fordel av sina kunskaper genom att limna ett 1agt men inda lénsamt anbud f6r att vinna
upphandlingen. Skillnader i anbudspriser kan ocksa férklaras med anbudsgivarens strategiska agerande
dir exempelvis anbudsgivare férsoker att sla sig in pA marknaden for att etablera sig och fa fordelar i
andra upphandlingar i nirheten genom att limna laga anbud (intervju med foretridare for Trafikverket,
2023-05-05; intervju med foretridare for Svevia, 2023-05-09; intervju med foretridare f6r Infranord,
2023-05-09). Diremot dr det oklart hur vanligt det ir med sadant agerande pd marknaden.

37 Anbudsgivare med kunskapsévertag kan identifiera brister i férfragningsunderlaget. Brister i
forfragningsunderlaget kan besta av feluppskattade arbetsméngder av bestillaren vid upphandling. Da
kan anbudsgivare med bittre kunskap om de verkliga arbetsmingderna sitta hogre priser pa
underskattade arbetsméngder och sitta ligre priser pa 6verskattade arbetsmingder. Férindringarna i
arbetsmingderna i fsrhallande till de avtalade arbetsmingderna gor att slutkostnader kan bli hégre dn
forvintade kostnader for bestillaren.

38 Det bor noteras att anbudsgivarnas utnyttjande av sina kunskapsovertag i anbudsgivning inte star i strid
med upphandlingslagstiftningen.
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marknadsfragor som avser pris, produktivitet, antal anbud och skillnaden i
anbudspris.

e DPriserna bor bli ligre pd marknaden for investering och underhall av vigar och
jarnvigar efter bildandet av bolagen.

e Produktiviteten pd marknaden for investering och underhll av vigar och
jarnviagar bor ha 6kat sedan bolagiseringarna.

e Antalet anbud i Trafikverkets upphandlingar bér ha 6kat sedan
bolagiseringarna.

¢ Den genomsnittliga skillnaden i anbudspris mellan det vinnande anbudet och
det nist bista anbudet bor minska over tid.

1.3.2 Delfraga 2 -om bolagens produktivitet och effektivitet, samt deras
beroende av Trafikverket

Vi bedémer att en viktig del i riksdagens intentioner foér bolagiseringen har natts om
Svevia och Infranords produktivitet och effektivitet har 6kat sedan bildandet. Med
produktivitet avser vi hur mycket virde bolagen skapar i férhallande till insatserna
(till exempel foridlingsvirde per arbetad timme).

For att sikerstilla fokus pa okad produktivitet bedémer vi att det bor finnas
malsittningar for Svevias och Infranords produktivitet. Dessa mal bor i sa fall vara
mitbara samt dels bidra till uppfyllelse av bolagens ekonomiska mal, dels mojliggéra
for bolagen att dra slutsatser om produktivitetsutveckling for att kunna vidta atgirder
for att forbittra produktiviteten. Med effektivitet avser vi bolagens uppfyllelse av de
ekonomiska mal som sitts av dgaren, dvs. staten.3? Vi utgar vidare fran att savil
produktivitet som effektivitet bor foljas upp. I detta arbete ingédr analyser av
produktivitets- och effektivitetsutveckling 6ver tid samt atgirder for att forbattra

dessa.

En del i riksdagens intentioner var ocksa att Svevias och Infranords beroende av
Trafikverket som kund skulle minska. Vi bedomer darfér att Svevias och Infranords
kundkrets bér ha breddats, och att den andel av bolagens omsittning som kommer
fran Trafikverkets upphandlingar bor ha minskat sedan bolagens bildande. Med
breddande av kundkrets avser vi antingen anskaffande av nya kundgrupper eller
okande av omsittning i andra befintliga kundgrupper dn Trafikverket.40

39 Regeringen har riksdagens uppdrag att aktivt forvalta bolagen med statligt igande s att den langsiktiga
virdeutvecklingen blir den bista méjliga. De ekonomiska malen beslutas av bolagsstimman
(Regeringskansliet, Statens dggarpolicy och principer for bolag med statligt dgande 2020, s.1-4). Se prop.
1995/96:141, bet. 1995/96:NU26, protokoll 1995/96:109 samt bland andra bet. 2017/18:NU24. Jfr dven
9 kap. 8 och 9 {§ regeringsformen dir det bland annat framgar att regeringen som huvudregel forvaltar
statens tillgdngar men att riksdagen beslutar om grunderna fér férvaltningen.

40 Forutsittningarna for att bredda kundkretsen 4r mer begrinsade for Infranord 4n for Svevia, eftersom
Trafikverkets omsittning inom anliggningsmarknad for jirnvig uppgar till 90 procent. Detta innebir att
det inte finns sa stor marknad for Infranord.
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1.3.3 Delfraga 3 -om Trafikverkets bestallarkompetens

En del i riksdagens intentioner handlade om utveckling av Trafikverkets
bestillarkompetens. Begreppet bestillarkompetens dr brett och inte tydligt definierat
vilket kan gora det svart att mita bestillarkompetensens utveckling 6ver tid.

I bestillarkompetensen ligger vi bland annat bestillarens formaga att beskriva
arbetsbehovet i projektet (t.ex. framtagning av férfrigningsunderlag som pa ett tydligt
sitt beskriver omfattningen pa arbetet som ska utforas eller funktionen som ska
levereras), vilja ritt affarsstrategi for entreprenader (t.ex. val av entreprenadform+1,
utvirdering av anbud, riskférdelning mellan bestillare och entreprensr) samt styrning
och uppféljning av projekt (t.ex. leveranstid, kostnad). Detta innebir att det kan
behovas flera indikatorer f6r att beskriva utvecklingen av bestillarkompetensen éver
tid. Darfor har vi anvint tre indikatorer for bestillarkompetens som beskrivs nedan.

Enligt riksdagens intentioner skulle en utveckling av Trafikverkets
bestillarkompetens underlitta for fler entreprenorer att limna anbud och 6ka
produktiviteten pd marknaden for investering och underhill av vigar och jarnvigar.
Vi operationaliserar underlittande for fler entreprenérer som att antalet anbud i
Trafikverkets upphandlingar bor ha 6kat sedan bolagiseringarna (se ocksa delfraga 1).
Produktiviteten pd marknaden f6r investering och underhall av vigar och jirnvigar
boér ha okat sedan bolagiseringarna till f6ljd av utveckling av Trafikverkets
bestillarkompetens (se ocksé delfriga 1).

Vi bedomer ocksi att en utveckling i bestillarkompetensen medfor firre brister i
forfragningsunderlag och minskade mojligheter for aktorer att utnyttja ett
kunskapsovertag, till exempel fér obalanserad budgivning.42 En indikation pa att
bristerna i forfragningsunderlag kan ha minskat dr att den genomsnittliga skillnaden
i anbudspris (dvs. skillnaden mellan det vinnande anbudet och det nist bista
anbudet) bor minska over tid.

En aspekt av bestillarkompetens ar att upphandlingsreglerna efterlevs i de
upphandlingar som gors.+3 Detta operationaliserar vi med att den andel
overprévningar av Trafikverkets upphandlingar dir Trafikverket har fatt ratt i domstol
bor 6ka over tid.

Utover detta bedomer vi att det bor finnas malsattningar gillande utveckling av
Trafikverkets bestillarkompetens och att dessa bor foljas upp. I detta arbete ingar att
gora analyser av méluppfyllelse samt vidta atgirder for att forbattra maluppfyllelsen.

41 Till exempel totalentreprenad eller utférandeentreprenad.

42 Skillnader i anbudspris kan bero pa kvaliteten i forfragningsunderlaget som bestillaren har tagit fram,
dvs. bristfilliga beskrivningar av arbetsbehovet i férfragningsunderlag kan leda till strategiska
prissittningar av en aktor med kunskapsovertag dir underskattade mingder prissitts hogt och
overskattade mingder prissitts lagt. Detta gors for att kunna limna ett lagt anbud for att vinna
upphandlingen samtidigt som den faktiska ersittningen blir sd hég som méijligt.

43 Trafikverket ska tillimpa lagen (2016:1145) om offentlig upphandling (LOU) nir det giller upphandling
av vigrelaterad verksamhet och lagen (2016:1146) om upphandling inom férsérjningssektorn (LUF) nir
det giller upphandling av jirnvigsrelaterad verksamhet. Nir vi hinvisar till upphandlingsreglerna i
rapporten syftar vi pi bestimmelserna i LOU och LUF om inget annat anges.
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1.3.4 Delfraga 4 - om regeringens styrning

1.4

1.4.1

En effektiv styrning och uppfoljning av Svevia, Infranord och Trafikverket kraver att
regeringen aterkommande f6ljer upp om riksdagens avsedda intentioner med
bildandet av bolagen uppnas. Det krivs ocksa att regeringen vidtar atgirder for att
sikerstilla att de avsedda intentionerna uppnas. Atgirderna kan handla om att sitta
sirskilda mal for Svevia och Infranord samt ge sirskilda uppdrag till Trafikverket.

Metod och genomforande

Delfraga 1-om intentionerna for marknaden

Delfraga 1 har vi besvarat genom att underséka om konkurrensen sker pa lika villkor
tor alla marknadsaktérer. Vi har intervjuat foretradare for Svevia och Infranord samt
tor foretagarorganisationer for att undersoka hur konkurrensen fungerar pa
marknaden f6r investering och underhall av vigar och jirnvigar. Dessutom har vi
analyserat Trafikverkets upphandlingar f6r att utvirdera konkurrensneutraliteten
med avseende pa anbudspriser (se ocksd ovan under Bedémningsgrunder). For att
utvirdera konkurrensneutraliteten har vi analyserat forekomsten av betydande
skillnader i anbudspriser. For att gora det har vi forst identifierat upphandlingar med
betydande skillnader i anbudspriser, och sedan har vi beriknat de genomsnittliga
skillnaderna i anbudspris mellan vinnande och nist basta anbud i dessa
upphandlingar. For att utvirdera utvecklingen av konkurrensneutraliteten har vi
analyserat utvecklingen av de ovannimnda skillnaderna i anbudspris 6ver tid. For var
analys har Trafikverket ssmmanstillt data om sina genomférda upphandlingar av
entreprenader inom investering och underhall av vigar och jarnvigar. Dessa data
innehaller uppgifter om 1 419 upphandlingar som genomforts under 2012-2022.44 45
Vi har delat in marknaden for investering och underhall av vigar och jirnvigar i fyra
delmarknader: investering vig, investering jarnvig*, underhill vig och underhall
jarnvag.

For att granska prisutvecklingen pd marknaden har vi analyserat infrastrukturindex
som tagits fram av Trafikverket i samarbete med Statistiska centralbyrdn, SCB. Det dr
dock svart att relatera prisutvecklingen pa marknaden till fordndringar i Svevias och
Infranords produktivitet och effektivitet (i enlighet med riksdagens intentioner).
Anledningen till detta dr att bolagen inte har s& stora marknadsandelar pa
anliggningsmarknaden att de paverkar prisutvecklingen.

For att granska produktiviteten pa anliggningsmarknaden har vi analyserat
arbetsproduktivitet och totalfaktorproduktivitet. For var analys har vi himtat uppgifter

44 Trafikverkets system for uppfoljning av upphandlingar var inte firdigutvecklat 2010, dirfor saknas data
for detta ar (mejl fran foretridare for Trafikverket, 2023-05-03).

45 Det saknas helt uppgifter om vinnande anbudsgivares anbudspriser fér upphandlingar genomf6rda 2011,
darfor har vi exkluderat dessa upphandlingar fran analysen. Mer detaljerade uppgifter om data finns i bilaga 1.

46 I Trafikverkets sammanstillning ingar reinvesteringar som avser ombyggnation eller strre underhall for
jarnvig i investering jirnvig. Se bilaga 1 for mer detaljer.
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1.4.2

1.4.3

om foriadlingsvirde, antal anstillda, kapitalanvindning och personalkostnader fran
SCB:s databas Foretagens ekonomi (FEK) f6r perioden 2010-2021.

Delfraga 2 -om bolagens produktivitet och effektivitet, samt
beroende av Trafikverket

Delfraga 2 har vi besvarat genom analys av Svevias och Infranords produktivitet,
effektivitet och kundkrets. For att granska Svevia och Infranords produktivitet har vi
tagit fram egna indikatorer f6r produktivitet da bolagen saknade sddana indikatorer.
Vi har analyserat produktivitetsutvecklingen over tid samt analyserat hur effektivt
Svevia och Infranord arbetar med att forbittra produktiviteten. For att granska
Svevias och Infranords effektivitet har vi analyserat malsittningar satta av dgaren for
bolagen (mélen avser avkastning pa eget kapital, soliditet och utdelning),
maluppfyllelse och hur effektivt bolagen arbetar for att uppna malen. For att granska
Svevias och Infranords kundkrets har vi kartlagt bolagens kunder och hur stor andel
av bolagens omsittning som kommer fran Trafikverket. I detta arbete har vi ocksa
analyserat hur effektivt bolagen arbetar for att bredda sin kundkrets och minska
beroendet av Trafikverket. Uppgifter for att berikna Svevias och Infranords
produktivitet samt uppgifter om bolagens finansiella indikatorer och kunder har vi
himtat fran bolagen. Utover det har vi kompletterat den kvantitativa analysen med
dokumentstudier och intervjuer med foretridare fér Svevia och Infranord.

Delfraga 3 - om Trafikverkets bestallarkompetens

Delfraga 3 har vi besvarat genom analys av vilka atgirder Trafikverket har vidtagit f6r
att utveckla sin bestillarkompetens och 6ka produktiviteten pa
anliggningsmarknaden samt vilka effekter dessa atgirder har lett till. Utover det har
vi analyserat utvecklingen av den genomsnittliga skillnaden mellan vinnande anbud
och nist bista anbud i Trafikverkets upphandlingar. Om Trafikverkets
bestillarkompetens har utvecklats bér denna skillnad minska 6ver tid (se avsnittet om
bedomningsgrunder ovan). Vi har ocksa analyserat antal anbudsgivare 6ver tid i
Trafikverkets upphandlingar inom verksamheterna investering och underhall pa vig
och jarnvig. Antal anbudsgivare kan anvindas som en indikator for
bestillarkompetens eftersom Trafikverket med sina stora upphandlingsvolymer kan
paverka konkurrensen pd marknaden genom att utforma sina upphandlingar pa ett
sdtt som underlittar for fler entreprenorer att limna anbud. Vi har ocksé analyserat
utfallen av 6verprovningar av Trafikverkets upphandlingar. Utfallen av dessa
overprévningar kan indikera om Trafikverket i 6kande eller minskande utstrickning
har f6ljt upphandlingsreglerna. Uppgifter om overprévade upphandlingar och
domstolens utslag (avgorande) har vi hamtat fran Trafikverket. Vi har ocksa
analyserat produktivitetsutvecklingen pa anliggningsmarknaden (dir marknaden for
investering och underhdll av vigar och jarnvigar ingar) 6ver tid.+7

47 Det var inte mojligt att analysera produktivitetsutvecklingen pa de fyra delmarknaderna var for sig
eftersom det saknas detaljerade data for respektive delmarknad.
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1.4.4 Delfraga 4 - om regeringens styrning

1.5

Vi har besvarat fraga 4 genom analys av regeringens arbete med att folja upp om de
avsedda intentionerna av bolagiseringarna har uppnatts. I detta arbete har vi
genomfort analys av regeringens styrning och uppf6ljning av Svevia och Infranord
samt Trafikverket for att effektivt uppna riksdagens intentioner. Detta har skett
utifran intervjuer samt styrdokument, exempelvis malsittningar for Svevia och
Infranord samt sirskilda uppdrag till Trafikverket. Vi har ocksd undersokt om det
finns dokumenterade dialoger mellan regeringen och bolagen.

Granskningen har genomférts av en projektgrupp bestiende av Sherzod
Yarmukhamedov (projektledare) och Li Feng. Tvd referenspersoner har laimnat
synpunkter pa granskningsuppligg och pa ett utkast till granskningsrapport: Jan-Eric
Nilsson, professor i transportekonomi pa Statens vig- och transportforskningsinstitut
(VTI) och Mats Bergman, professor i nationalekonomi pa Umea universitet och
Sodertdrns hogskola. Foretridare for Regeringskansliet (Finansdepartementet,
Landsbygds- och infrastrukturdepartementet), Svevia AB, Infranord AB och
Trafikverket har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa ett
utkast till granskningsrapport.

Rapportens disposition

Som framgdr ovan avsag riksdagen att bildandet av Svevia och Infranord skulle leda
till utveckling pd marknaden, internt i de verksamheter som bolagiserades och i
nuvarande Trafikverkets bestillarkompetens. Vira tre forsta delfragor avser dessa
aspekter och de behandlas i varsitt iakttagelsekapitel, kapitlen 2—4. Det finns
beréringspunkter mellan dessa delfragor, och viss empiri har betydelse f6r mer dn en
delfraga. Denna empiri kommer i huvudsak bara behandlas i ett kapitel, och vi
hinvisar sedan dit nir den har betydelse i andra kapitel.

Regeringen har en viktig roll for att riksdagens intentioner ska kunna realiseras. Det
ir regeringen som foretrider staten som 4gare av Svevia och Infranord, och
Trafikverket dr en myndighet under regeringen, varfér de har att folja regeringens
styrning av sin respektive verksamhet. Var fjarde delfraga avser darfor regeringen.
Den empiri och de iakttagelser som r6r regeringen har dock starka beréringspunkter
med ovriga delfragor och vi har dirfor valt att behandla regeringens roll i enskilda
avsnitt i kapitel 2—4, i stillet for att dgna ett sdrskilt kapitel at den.

I kapitel 5 redovisas savil vir samlade bedémning av svaret pa den 6vergripande
revisionsfragan om huruvida riksdagens intentioner med bolagiseringarna har
uppfyllts efter bildandet av Svevia och Infranord som var bedémning av respektive
delfraga.
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2.1

Utfall pa marknaden

Riksdagen hade flera intentioner f6r hur marknaden skulle utvecklas efter
bolagiseringarna av Svevia och Infranord. Det dr svart att ge definitiva svar pa om
dessa intentioner infriats men véra analyser indikerar att sa i alla fall delvis ar fallet.

Den risk for korssubventionering mellan anslag och marknadsintikter som fanns sa
linge verksamheterna var del av Vig- respektive Banverket upphorde, per definition, i
och med bolagiseringarna i sig. Varken Svevia eller Infranord har heller fatt nagra
anslag, subventioner eller liknande stod efter bildandet.

Konkurrensneutraliteten &r i stort sett oforindrad 6ver tid pa alla fyra
delmarknaderna och det férekommer betydande skillnader i anbudspriser mellan
vinnande och nist bista anbud i en femtedel av alla upphandlingar, vilket kan
indikera att en anbudsgivare kan dra alltfor stor férdel av ett kunskapsovertag.
Skillnaderna mellan vinnande anbud och nirmaste konkurrent ir i snitt stoérre vid
upphandling av underhall 4n vid upphandling av investering. Underhall jirnvig
sticker ut mest i detta avseende. De genomsnittliga skillnaderna i anbudspris har
varierat under den granskade perioden och ingen tydlig trend syns pa nagon av de
fyra delmarknaderna vilket kan indikera att konkurrensneutraliteten ir i stort sett
oférandrad.

Vi har inte heller nigra andra tydliga och enhetliga iakttagelser som visar pa en
férandring i konkurrenssituationen pad marknaden. De berikningar vi gjort indikerar
dock att konkurrensen har skirpts pa de projekt som ror investeringar i jarnvig. Har
har det genomsnittliga antalet anbud per upphandling 6kat patagligt 6ver tid. Pa
ovriga tre delmarknader ir antal anbud per upphandling varierande och
forindringarna 6ver tid dr marginella.

Pris6kningen pa anliggningsmarknaden har varit kraftig, i jimférelse med den
generella prisokningen for privat konsumtion. Vi har jimfort infrastrukturindex med
konsumentprisindex och kan konstatera att priserna pa anldggningsmarknaden har
okat ungefir dubbelt s& mycket som priserna generellt.

Vi kan slutligen konstatera att vara berdkningar av arbetsproduktivitet och total
faktorproduktivitet visar en arlig produktivitetsokning pa 1-2 procent pa
anliggningsmarknaden.

Konkurrensneutralitet

Vara operationaliseringar av konkurrensneutralitet indikerar att den ar i stort sett
oférandrad over tid, fransett att risken for korssubventionering upphoérde i samband
med att Svevia och Infranord blev sjilvstindiga bolag. Inget av bolagen har heller fatt
nagot stod fran staten efter bildandet. De verkar dirmed pa marknaden pa samma
villkor som &vriga bolag.
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2.1.1

2.1.2

2.1.3

Vi konstaterar att det forekommer betydande skillnader i anbudspriser mellan
vinnande och nist bista anbud i en femtedel av alla upphandlingar. De storsta
skillnaderna finns i upphandlingar av underhll jarnvig. Att det finns stora skillnader
i anbudspriser kan indikera att den vinnande aktoren har stor fordel av ett
kunskapsovertag om arbetsbehovet f6r det upphandlade objektet, och att
konkurrensneutraliteten dirmed inte ir tillricklig. De genomsnittliga skillnaderna i
anbudspris har varierat 6ver tid och visar ingen tydlig trend 6ver tid vilket kan
indikera att konkurrensneutraliteten ir i stort sett oforindrad.

Bolagen har inte fatt nagra stod fran staten sedan bildandet

Enligt riksdagens intentioner skulle en bittre fungerande konkurrens uppnas genom
att oka forutsittningarna for konkurrensneutralitet och eliminera grunden fér
misstankar om korssubventioner pd marknaden for investering och underhall av
vigar och jirnvigar. Som vi konstaterar redan i avsnitt 1.3.1 upphorde risken for
korssubventionering i och med att verksamheterna bolagiserades. Savil Svevia som
Infranord uppger ocksa att de inte har fatt nagra anslag, subventioner eller liknande
stod fran staten efter det att de bildades.*

| minst en femtedel av upphandlingarna kan vinnaren ha haft en
pataglig fordel av kunskapsovertag

Vi har analyserat om det finns betydande skillnader i anbudspriser mellan
konkurrenter. Med betydande skillnad avser vi att skillnaden mellan vinnande anbud
och nist bista anbud ar stérre dn skillnaden mellan de andra anbuden (nist bista
anbud jimf6rt med tredje bista, tredje bista jaimfort med fjirde bista och si vidare)
samt att skillnaden &r stérre dn den genomsnittliga skillnaden i anbudspriser for den
aktuella delmarknaden (se bedémningsgrunder ovan). Vara berikningar visar att 30
procent av upphandlingarna inom underhall jirnvig har betydande skillnader i
anbudspris mellan vinnande och nist bista anbud. Motsvarande andel for investering
vig dr 24 procent medan den ir 20 procent for savil investering jirnvig som
underhall vig.4> Dessa andelar kan indikera att i sa stor andel av upphandlingarna har
de vinnande aktérerna haft pataglig fordel av ett kunskapsévertag.

Storst genomsnittlig skillnad i anbudspris mellan vinnande och
nast basta anbud i upphandlingar av underhall jarnvag

I upphandlingar med betydande skillnader i anbudspriser mellan vinnarna och deras
nirmaste konkurrenter ir skillnaden storst pa delmarknaden f6r underhall jarnvig.
Pa denna delmarknad lagger vinnaren i dessa upphandlingar i genomsnitt ett
anbudspris som ar 34 procent ligre dn det nist basta anbudet.s0 Pa 6vriga tre

48 Intervju med foretridare for Infranord, 2023-05-09; Intervju med foretridare fér Svevia, 2023-05-09.

49 Se bilaga 1 for mer detaljer.

50 Vi har genomfort ett statistiskt test (t-test) for att testa huruvida de genomsnittliga skillnaderna i
anbudspris mellan de fyra delmarknaderna skiljer sig it pa ett statistiskt sikerstillt sitt. Testet visar att
resultatet dr statistiskt sikerstillt pa 5 procents signifikansnivd. Se bilaga 1 f6r mer detaljer.
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2.1.4

2.2

delmarknader ir skillnaderna mindre: 30 procent pa investering jirnvig, 26 procent
pa underhall vig och 20 procent pa investering vig.

Konkurrensneutraliteten ar oforandrad

Den indikator som vi anvinder f6r konkurrensneutralitet i upphandlingar med
betydande skillnader i anbudspris har visat att den genomsnittliga skillnaden i
anbudspris mellan vinnande och nist bista anbud varierat mellan dren pa de fyra
delmarknaderna (diagram 1). Det gér att inte se nagra tydliga trender och den
genomsnittliga skillnaden har i stort sett varit oforindrat pa alla fyra delmarknaderna.

Diagram 1 Utvecklingen av den genomsnittliga skillnaden i anbudspris mellan vinnande och
nast basta anbud i upphandlingar med betydande skillnader i anbudspris

Procent

60

50

40

20 7&.0,;& /O'_O'—_o\v\
~N ~

10
0

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
=O==|nvestering vdg  ==<>==Investering jarnvag Underhdllvag ==>=Underhalljarnvag

Anm.: For underhdll jarnvag fanns inga upphandlingar med betydande skillnader i anbudspriser for &r 2012 och
2014. For investering jarnvag fanns inga upphandlingar med betydande skillnader i anbudspriser &r 2022.
Kaélla: Riksrevisionens bearbetning av data fran Trafikverket.

Ett varierande men litet antal anbud i Trafikverkets
upphandlingar

Det antal anbud Trafikverket far per upphandling inom de fyra delmarknaderna har
varit mycket lagt under vissa ar.5! Antalet anbud har visserligen varierat under aren
2011 till 2022, men antalet anbud per upphandling 2022 ir bara marginellt stérre dn
2011 pa de tre delmarknaderna for investering vig, underhall viag och underhall
jarnvig (diagram 2 och 3). Det dr endast pa delmarknaden f6r investering i jarnvig

51 Marknaden for investering och underhill av vigar och jirnvigar kriver stora intrideskostnader av nya
entreprendrer varfor det kan vara naturligt med till exempel fd anbud i upphandlingar och dirmed ocksa
smd variationer i antal anbud per upphandling. Men dven sma skillnader i absoluta tal kan ha stor

betydelse for dessa delmarknader.
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som 6kningen i antalet anbud per upphandling 4r pataglig.52 Enligt branschen har

konkurrensen generellt blivit bittre sedan bolagiseringen, men de senaste aren har

konkurrensen stabiliserats. Vidare uppger branschen att det inte kommer in nya

aktorer pa marknaden for att volymen pa bestillningar pa anliggningsmarknaden

inte ar tillrackligt stor for att det ska finnas utrymme f6r manga fler bolag samt att

vinstmarginalerna dr sma f6r bolagen pa anliggningsmarknaden.5? Projektrelaterade

konflikter (till exempel kring vad som ingar i kontraktet) mellan Trafikverket och dess

leverantorer har enligt branschen ocksa bidragit till att entreprenérers vilja att limna

anbud i Trafikverkets upphandlingar har minskat den senaste tiden.5# 55

Diagram 2 Utveckling av antal anbud per upphandling inom Trafikverkets underhallsverksamhet
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Kaélla: Riksrevisionens bearbetning av data fran Trafikverket.

52

53

54
55

Det dkade intresset for Trafikverkets upphandlingar inom investeringsverksamheten de senaste aren kan
forklaras med Trafikverkets aktiva arbete med att locka internationella entreprendrer till sina
investeringsprojekt (intervju med féretridare f6r Trafikverket, 2023-12-05; intervju med foretridare for
Byggforetagen, 2024-01-25).

Enligt branschen ligger marginalen runt 2-3 procent fér anliggningsmarknaden medan det dr 10 procent
for bostadsbyggande (intervju med foretridare for Byggforetagen, 2024-01-25).

Intervju med foretridare for Byggforetagen, 2024-01-25.

P grund av konflikter mellan Trafikverket och entreprendrer vigar mindre foretag inte limna anbud
sjilva utan gar in som underentreprendrer till stora bolag (intervju med foretridare for Byggforetagen,
2024-01-25).
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2.3.1

Diagram 3 Utvecklingen av antal anbud per upphandling inom Trafikverkets investeringsverksamhet
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Kaélla: Riksrevisionens bearbetning av data fran Trafikverket.

Prisutveckling

En systematisk sammanstillning av slutkundspriser saknas inom den svenska
anliggningsmarknaden. Trafikverkets infrastrukturindex kan emellertid ge en
indikation om prisutveckling pa olika delar av anliggningsmarknaden.>6
Infrastrukturindex bestar av Investeringsindex banhdllning, Investeringsindex
vighallning, Driftindex banhdllning och Driftindex vighdllning. Driftindex avser
prisutveckling pa underhallsatgirder. Om indexen 6kar visar det att insatsvaror till
entreprenaderna blivit dyrare. Aven om dessa prisférindringar inte behover sli
igenom fullt ut pa priserna till slutkund (entreprensrerna kan hitta nya arbetssitt, nya
kombinationer av insatsvaror etc.) s finns med all sannolikhet ett starkt samband.

Prisokningen pa anlaggningsmarknaden har varit vasentligt
starkare an okningen av den generella prisnivan

Priserna pa anliggningsmarknaden har 6kat ungefir dubbelt s& mycket som priserna
generellt under perioden 2011-2022. Under denna period dkade investeringsindex
jarnvig och investeringsindex vig kraftigt, med ca 41 respektive 51 procent. Under
samma period dkade ocksa driftindex jarnvig och driftindex vig mycket, med ca

40 respektive 37 procent. Dessa 6kningar kan jamforas med den generella

56 Indexen utgar frin SCB:s entreprenadindex men har sirskilt viktats utifrin de arbetsmoment och
varugrupper som ir specifika for vig- respektive jirnvigsarbeten. Hir ingir bland annat berg,
stenmaterial, betong, stil, 16ner och maskiner. Specifikt for jirnvig ir el-, signal- och telesystem och for
vig asfalteringsarbeten (Trafikverket, Arsredovisning 2011, 2012, s. 55).
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prisutvecklingen for privat konsumtion mitt med konsumentprisindex (KPI-KS)57
som okade med ca 19 procent ar 2011-2022 (diagram 4).58 Det ir mindre sannolikt att
térandringar i Svevias och Infranords produktivitet och effektivitet kan paverka
prisutvecklingen pa marknaden (i motsats till riksdagens forvintningar) eftersom
bolagen inte har si stora marknadsandelar pa anliggningsmarknaden att de kan
paverka prisutvecklingen. Enligt branschen kan prisutvecklingen pa
anliggningsmarknaden péverkas mer av priser pa sidant som bitumen och stilror
som foljer virldsmarknadspriserna.59 Enligt branschen kan prisutvecklingen ocksa
bero pa att det 4r nagra fi stora bolag pa anliggningsmarknaden, vilket driver pa
prisutvecklingen mer in om man skulle ha haft en annan struktur pa marknaden
med fler mindre leverantérer. Vidare tilligger branschen att det inte har inférts
innovationer i form av nya lésningar som i sin tur skulle hoja produktiviteten.s® En

okad produktivitet kan i sin tur leda till minskning eller motverka okning av priserna.

Diagram 4 Utveckling av infrastrukturindex och konsumentprisindex

Index

155

145

/
/)
Y/
e /O/,Z//—/ /

105
95

201 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
=O=|nvestering jarnvag =<=Investering vag Driftjarnvag == Driftvag =—O=KPI-KS

Kaélla: Riksrevisionens berédkningar utifrdn uppgifter frdn Trafikverket och SCB.

57 Trafikverket redovisar liknande jimforelser av prisutvecklingen pa anliggningsmarknaden med
konsumentprisindex.

58 KPI dr det vanliga mattet for kompensations- och inflationsberikningar i Sverige. I méttet KPI-KS har
effekter fran indrade skatter och subventioner riknats bort fran den faktiska prisutvecklingen.

59 Intervju med foretridare for Byggforetagen, 2024-01-25.

60 Intervju med foretridare for Foretagarna, 2024-02-06.
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2.4

2.4.1

Produktivitetsutveckling pa anldggningsmarknaden

Produktivitet kan beskrivas som effektiviteten i produktionen, dvs. hur mycket virde
som skapas i forhallande till insatserna. Tva vanliga matt ir arbetsproduktivitet och
total faktorproduktivitet (TFP).6! Arbetsproduktivitet definieras som hur mycket
ekonomiskt virde, mitt som foridlingsvirde, som skapas per arbetad timme eller per
anstilld.s2 Arbetsproduktiviteten ger dock en ofullstindig bild eftersom en positiv
utveckling av arbetsproduktivitet skulle kunna bero pa att anvindningen av andra
insatsfaktorer har ¢kat.

TFP tar férutom arbetskraft dven hinsyn till anvindningen av kapital. TFP
representerar den produktionstillvixt som inte kan forklaras genom forindring av
mingden insatsvaror i form av arbetskraft eller kapital, eller av den relativa
anvindningen av dessa tva produktionsfaktorer.63 Det fangar upp effekterna av
exempelvis tekniska eller organisatoriska framsteg och andra faktorer som
effektiviserar anvindning av resurserna i produktion.64 Om anvindningen av alla
insatsfaktorer 6kar med en procent och foridlingsvirdet 6kar med tre procent har
produktiviteten dkat med tva procent.

Arbetsproduktiviteten har en svagt positiv utveckling pa
anlaggningsmarknaden

Vi har anvint uppgifter om foridlingsvirde och antal anstillda fran SCB:s databas
Foretagens ekonomi (FEK) for att berikna arbetsproduktivitet. Det finns tre
huvudgrupper SNI-koder som avser byggverksamhet i FEK: SNI 41 for byggande av
hus, SNI 42 for anliggningsarbeten och SNI 43 for specialiserad bygg- och
anliggningsverksamhet.6> Var analys avser marknaden f6r investering och underhall
av vig och jirnvig, som ingar i SNI 42. Vi beriknar arbetsproduktivitet pa (1) SNI 42
som innefattar bara anliggningsentreprensrer men inte ticker alla (den sniva
marknaden hirefter), (2) bade SNI 42 och 43 sammanlagda som ticker hela
anliggningsmarknaden men 4ven inkluderar en betydande mingd husbyggande
verksambhet (den breda marknaden hirefter) samt (3) SNI 41 som avser marknaden
for byggande av hus (husbyggnadsmarknad hirefter).

Bygg- och anliggningsmarknaden hade en svagt positiv
arbetsproduktivitetsutveckling. Arbetsproduktiviteten pa den svenska bygg- och

61 Det kallas dven for multifaktorproduktivitet.

62 Regeringsbeslut dir. 2023:58; Tillvixtanalys, Produktivitetstillvixt och dess drivkrafter - Sverige ur ett
internationellt perspektiv, 2021, s. 20.

63 Nilsson m.fl., Produktivitet i bygg- och anldggningssektorn, 2020.

64 Se bilaga 2 for mer detaljer.

65 De flesta anstillda i byggverksamhet registreras under SNI 43. Det saknas information som gor det
mojligt att klargéra hur manga uppdrag inom bygg- respektive anliggningssektorn som genomférs av de
anstillda under SNI 43. Nagra av de storsta bolagen i branschen som Skanska, NCC och PEAB genomfor
savil bygg- som anliggningsprojekt. Det har heller inte varit mojligt att klargora hur dessa bolag har
registrerat sig. Det innebdr att det inte 4r mojligt att pa ett optimalt sitt skilja ut arbetsproduktiviteten i
anliggningsbranschen fran den i husbyggande.
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2.4.2

anliggningsmarknaden har en ckande trend mellan 2010 och 2021 oavsett om man
tittar pa den sniva marknaden, breda marknaden eller husbyggnadsmarknaden
(diagram 5). Under denna period dkade arbetsproduktiviteten pa den sniva
marknaden med 20 procent medan 6kningen pa den breda marknaden var

15 procent. Utveckling av arbetsproduktivitet var 7 procent pa husbyggnadsmarknaden,
vilket 4r simre jaimfort med den breda marknaden. Detta minskar mojligheten att det
bara ir husbyggande som bidrar till produktivitetsokningen pa den breda marknaden.
Den arliga 6kningen under 11 &r blir 2 procent for den sniva marknaden och

1 procent for den breda marknaden och husbyggnadsmarknaden.s6

Diagram 5 Arbetsproduktivitet pa bygg- och anlaggningsmarknaden
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Anm.: Foradlingsvéardet har omraknats till 2010 &rs fasta priser enligt KPI-KS.
Kaélla: Riksrevisionens berédkningar utifrdn uppgifter frdn SCB.

Total faktorproduktivitet har en svagt positiv utveckling pa
anlaggningsmarknaden

Vira berdkningar visar att TFP-utvecklingen pa den snidva marknaden (SNI 42) var
positiv under 6 av 11 ar och varierade mellan —6 och 15 procent under 2011-2021
(diagram 6). Det skedde en stark utveckling (15 procent) dr 2014 medan minskningen
var storst ar 2011 och 2020. TFP-utvecklingen pa den breda marknaden (SNI 42 och
43 sammanlagda) var mer stabil med en arlig forindring mellan -1 och 2 procent
under de flesta ar mellan 2011 och 2021 med undantag f6r 2014 och 2015.

66 Det bor noteras att ett hogre forsiljningspris i sig bidrar till en skade arbetsproduktivitet i och med att
virdeskapandet 6kar medan arbetsinsatsen inte paverkas. Den kraftiga prisutvecklingen pa
anliggningsmarknaden som vi har redovisat tidigare innebir att arbetsproduktiviteten kan vara
overskattad i vara berikningar. Vara berikningar visar med vissa osikerheter att arbetsproduktiviteten har
en svagt positiv utveckling. Persson m.fl. (2024) har ocksi kommit fram till samma resultat (Persson m.fl.,
Niiringslivets produktivitetsutveckling, 2024).

26 Riksrevisionen



24.3

TFP-utvecklingen pa husbyggnadsmarknaden (SNI 41) var positiv under 6 av 11 ar
och varierade mellan -2 och 7 procent med undantag f6r 2011. Sett 6ver hela
perioden har TFP pa de sniva och breda marknaderna ckat med 11 respektive

12 procent mellan 2011 och 2021, vilket motsvarar en arlig 6kning pa 1 procent pa
bade marknaderna. TFP pa husbyggnadsmarknaden har en mindre 6kning pa 5 procent

under samma period, vilket motsvarar en arlig 6kning pa mindre 4n 1 procent.

Diagram 6 Arliga forandringar i total faktorproduktivitet pa den svenska bygg-och
anlaggningsmarknaden
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Anm.: Féradlingsvéardet och kapitalet har omraknats till 2010 &rs fasta priser enligt KPI-KS.
Kaélla: Riksrevisionens berédkningar utifrdn uppgifter frdn SCB.

Den arliga 6kningen av produktivitet avviker ndgot mellan
Trafikverkets och vara berdkningar

Trafikverket miter produktivitet pa anliggningsmarknaden genom att jamféra output
med input. Output miter Trafikverket med produkten av trafikbelastning och
tillstindet i anldggningen, medan input mits med kostnadsindex pa vig respektive
jarnviag. Medelvirdena for den arliga produktivitetsokningen pa vig respektive
jarnvag var 0,4 procent respektive —1,5 procent under 2011-2021 enligt Trafikverkets
mitningar. Detta resultat avviker nagot fran vara resultat som visar en arlig
produktivitetsokning pa 1-2 procent pa anliggningsmarknaden. Skillnaden kan bero
pa de olika matt pa produktivitet som Trafikverket och vi anvinder. Vart matt giller
hela anldggningsmarknaden, medan Trafikverkets mitningar bara giller delar av
anliggningsmarknaden, nimligen underhallsbeldggningar pa vigsidan samt spar och
sparvixlar pa jairnvigssidan.
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Bolagens produktivitet, effektivitet och
beroende av Trafikverket

Var andra revisionsfraga avser om Svevia och Infranord kat sin produktivitet och
effektivitet samt minskat sitt beroende av Trafikverket. Vi kan konstatera att mycket
talar for att det delvis blivit sa.

Varken Svevia eller Infranord har nagra egna interna malsittningar avseende
produktivitet och miter inte produktivitet pd bolagsniva. Regeringen har inte heller
satt upp nigra mal om produktivitet for Svevia och Infranord utan ser det som en
fraga for styrelserna och de operativa ledningarna i respektive bolag. En f6ljd av detta
ir att det inte finns nigra uppfoljningar av produktiviteten i Svevia och Infranord och
inte heller data som mojliggor en fullstindig analys. De berdkningar vi kunnat géra
indikerar dock att produktiviteten har ckat savil hos Svevia som hos Infranord. Vira
berikningar visar att Svevias arbetsproduktivitet uppvisat en genomsnittlig arlig
okning pa 3 procent 6ver 13 ar, samtidigt som den totala faktorproduktiviteten okat
motsvarande 1 procent arligen. I Infranords fall 4r motsvarande genomsnittliga arliga
okning 3 procent for bade arbetsproduktiviteten och den totala faktorproduktiviteten.
Det bor noteras att vira berikningar baseras pa ofullstindiga data, och dirmed ska
tolkas med forsiktighet.

Regeringen har faststillt ekonomiska mal for Svevia och Infranord avseende
avkastning pa eget kapital, soliditet och utdelning. Regeringen har dock inte
genomfort djupare analyser innan de har faststillt de ekonomiska malen. Savil
Svevia som Infranord har haft svart att na flera av dessa mal. Vad giller till exempel
avkastningsmalet sd har Svevia klarat detta mal 7 av 14 ar. Infranord har uppnatt sitt
avkastningsmal bara 3 av 12 dr och inte nagot av de senaste fem aren. Det dr oklart
om de bada bolagens arbete for att forbattra méaluppfyllelsen ir s effektivt som
moijligt. Regeringen har f6ljt upp Svevias och Infranords uppfyllelse av de
ekonomiska malen, men det saknas systematiska uppfoljningar savil av anledningar
till bristfillig uppfyllelse av de ekonomiska malen som av bolagens atgirder for att
forbattra maluppfyllelsen.

Savil Svevia som Infranord har minskat sitt beroende av Trafikverket som kund
sedan de bildades. I Svevias fall har den andel av omsittningen som kommer fran
Trafikverket minskat med 27 procent mellan 2009 och 2022. For Infranords del ar
minskningen 18 procent mellan 2010 och 2022. Vi kan dock konstatera att trots dessa
minskningar dr Svevia och Infranord fortsatt beroende av Trafikverket som forblir
den dominerande kunden f6r bada bolagen. Detta ir naturligt eftersom Trafikverket
ir den klart storsta bestillaren pad de marknader dir Svevia och Infranord ir

verksamma.
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Bakgrund om Svevia och Infranord

Enligt Svevias bolagsordning ir foremalet for bolagets verksambhet att bedriva
entreprenad-, service- och uthyrningsverksamhet — direkt eller genom dotterbolag —
inom trafik-, mark-, bygg- och anliggningsomradet samt dirmed férenlig verksamhet
som att 4ga och forvalta fast egendom.®” Svevia ir specialister pa att bygga och skota
om vigar och infrastruktur. Bolaget har kunder inom stat och kommun, privata bolag
och vigforeningar. Bolaget arbetar dven med nagra vindkraftsprojekt, dir uppdraget
handlar om markarbeten och betongarbeten.s8 Verksamheten ir indelad i tre
divisioner: Anliggning, Industri och Drift samt dotterbolaget Arento.s Bolaget hade
totalt 2 234 anstillda 2022.70

Enligt Infranords bolagsordning ir féremalet f6r bolagets verksamhet att bedriva
entreprenad-, drift-, underhalls- och uthyrningsverksamhet samt produktion inom
trafik-, mark-, bygg-, anliggnings- och teleomradet samt att bedriva dirmed forenlig
verksambhet.”! Infranord erbjuder underhall och anliggning av jirnvig,
maskintjinster, elkrafttjinster samt jirnvigstekniska komponenter och produkter.
Infranords kunder ir i huvudsak idgare och forvaltare av jirnvig och sparvig,
exempelvis Trafikverket, Bane NOR och Trafikforvaltningen Region Stockholm, eller
verksamma inom basindustrin sdsom LKAB och Boliden.”? Infranord har
verksamhetsomradena Underhall, Anliggning, Mitenheten, Infranord Maskin,
Infranord Components och Kraftenheten.”? Bolaget hade totalt 1 709 anstillda 2022.74

67 Svevia, "Bolagsordning”, himtad 2024-01-30.

68 Intervju med foretridare for Svevia, 2023-11-08.

69 Svevia, Ars- och hallbarhetsredovisning 2022, 2023, s. 2.

70 Svevia, Ars- och hallbarhetsredovisning 2022, 2023, s. 36.

71 Infranord, "Bolagsordning”, himtad 2024-01-30.

72 Infranord, Ars- och hallbarhetsredovisning 2022, 2023, s. 2.
73 Infranord, Ars- och hallbarhetsredovisning 2022, 2023, s. 2.
74 Infranord, Ars- och hallbarhetsredovisning 2022, 2023, s. 3.
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Diagram 7 Svevia och Infranords omsattning sedan de bildades
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Anm.: Omséttningen har omraknats till 2022 &rs fasta priser enligt KPI-KS.
Kalla: Svevias &rsredovisningar 2009-2022; Infranords &rsredovisningar 2010-2022.

Sedan bolagen bildades har Svevia tkat sin omsittning, medan Infranord har
minskat sin omsittning (diagram 7). Svevias omsittning har okat fran 9,9 miljarder
2009 till 11,3 miljarder 2022 (i 2022 ars prisniva), vilket motsvarar en 6kning pa

14 procent. Svevias omsittning har visat en minskande trend under manga ar efter
bildandet, vilken sedan har vint uppat de senaste aren. Infranords omsittning har
minskat fran 5,5 miljarder till 4,3 miljarder kronor 2022 (i 2022 ars prisnivd). Detta
motsvarar en minskning med 22 procent. Infranords omsittning har visat en
minskande trend sedan bolagets bildande.”s

Svevias och Infranords produktivitet

Svevia och Infranord saknar malsattningar om produktivitet och
mater inte produktivitet

Savil Svevia som Infranord saknar malsittningar om produktivitet och inget av
bolagen miter sin produktivitet eller hur den utvecklas. Svevia uppger att det ar svart
att mita produktivitet over tiden for anliggningsentreprendsrer jamfort med
exempelvis tillverkningsindustrin, eftersom arbetsuppgifter kan vara varierande.
Aven for att ligga en kvadratmeter asfalt finns ett stort antal faktorer som kan paverka
hur mycket tid det tar eller hur mycket pengar det kostar (sdsom ytans storlek,
geografi, trafikvolym, underlag, typ av forliggning, kvalitetskrav och

75 Granskningen omfattade perioden frin Infranords bildande 2010 till 2022. I Infranords synpunkter pa
Riksrevisionens faktagranskningsutkast anférde Infranord att bolagets omsittning har okat 2023 jamfort
med 2022 (Infranords synpunkter pa faktagranskningsutkast, 2024-04-09).

30 Riksrevisionen



3.2.2

administrationskrav fran kunden, professionell eller mindre professionell bestillare
och anstillda bestillare eller konsulter). Svevia upplever dock att produktiviteten inte
har okat sa mycket i verksamheten baserat pa slutsatser utifran lénsamheten i sina
projekt. En anledning till detta uppger man ir att kostnaderna har ¢kat de senaste
5-6 aren pa grund av att kunder kriver mer verifikationer.”¢

Infranord uppger att man arbetar utifran de principer som faststills i statens
dgarpolicy for bolag med statligt 4gande samt de mal som &dgaren beslutat vid
bolagsstimma.”” 78 Regeringen har inte foreskrivit nagra sirskilda krav pa
produktivitetsutveckling eller mitning av produktivitet. Infranord anger att bolaget
har dstadkommit en hogre omsittning per anstilld. Infranord anser att det 4r svért att
jamfora produktivitet i olika projekt eftersom det dven inom samma kontrakt finns
manga faktorer (sdsom vider, trafikvolym och kundens planeringsférmaga) som
paverkar produktiviteten. I och med att produktivitet inte har varit en malsitining f6r
bolaget sa har bolaget inte undersokt denna mojlighet ordentligt.”®

Infranord anger att de styrs i vildigt stor utstrickning av sina bestillare avseende hur
utforandet ska ga till, vilka metoder som ska anvindas, vilka tider man far tillgang till
spar, vilket material som ska anvindas osv. Detta begrinsar mojligheterna att arbeta
for en 6kad produktivitet genom att till exempel tillimpa nya produktionsmetoder,
nyttja annat material eller vara innovativa pa andra sitt. Dessutom har ¢kad tagtrafik
och kortare tider for att utféra underhdll i spar i dagens jirnvigssystem samt
Trafikverkets inforande av MPK®0 kraftigt paverkat Infranords mojlighet att planera
arbete. Enligt Infranord paverkar dven dessa faktorer produktiviteten.s!

Regeringen ser malsattningar om produktivitet som en operativ
fraga for bolagen

Foretradare for Finansdepartementet uppger att eventuella malsittningar om
produktivitet ingar i den operativa styrningen av Svevia och Infranord som kan
bestimmas pa styrelse- eller ledningsniva med olika KPI (Key Performance
Indicators, exempelvis beliggningsgrad och debiteringsgrad). Enligt
Finansdepartementet dr styrelsen battre lampad dn dgaren att bedéma vilka operativa
nyckeltal man ska faststilla pa bolagsniva och dessa nyckeltal bor vara bolags- och
marknadsspecifika. Produktivitetsmal kan ingd i de operativa nyckeltal som miter
bolagets utveckling over tid och pa sa sitt bidrar de tillsammans till bolagets
lonsamhet.82

76 Intervju med foretridare for Svevia, 2023-10-16.

77 Infranords synpunkter pa faktagranskningsutkast, 2024-04-09.

78 1 statens dgarpolicy anges exempelvis att det finns tre ekonomiska mal som ir ett verktyg i
bolagsstyrningen av bolagen, men malens nivaer anges i protokollen fran bolagsstimma.

79 Intervju med foretridare for Infranord, 2023-10-17.

80 Marknadsanpassad planering av kapacitet.

81 Intervju med foretridare for Infranord, 2023-10-17.

82 Intervju med foretridare for Finansdepartementet, 2023-12-11.
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3.2.3 Det ar oklart hur Svevia och Infranord arbetar for att forbattra
produktivitet

I och med att det inte finns nagra fastslagna malsittningar avseende produktivitet,
miter Svevia och Infranord inte sin produktivitet. Det innebir ocksa att det 4r svart
att identifiera specifika atgarder som vidtas for att forbittra produktiviteten.

Svevia anger att de arbetar mot sina l6nsamhetsmal och 16nsambhet dr kopplat till
produktivitet. Arbeten i bolaget ska utforas i enlighet med Svevias ledningssystem
som stindigt uppdateras med férbittringar av arbetssitt och processer. Uppf6ljning
gors mot uppsatt produktionstidsplan.s3

Infranord menar att tillimpning av olika anstillningsformer ir ett sitt for bolaget att
effektivisera resursanvindning och oka sin produktivitet. Till exempel hyr man in
personal for att hantera arbetstoppar och 6ka flexibilitet. Bolaget jobbar dven med
erfarenhetsaterforing i olika forum mellan platschefer och affirschefer som jobbar i
projekten. Man delar erfarenheter kring planering, produktivitet och bista praxis.
Infranord har under 2013-2015 vidtagit atgirder (t.ex. minskat personalstyrkan) for

att bli mer 16nsamt.84

3.2.4 Positiv produktivitetsutveckling hos Svevia och Infranord

Vi har beriknat Svevias och Infranords produktivitet i termer av arbetsproduktivitet
och total faktorproduktivitet pd samma sitt som vi gjorde f6r anliggningsmarknaden
som helhet.85 Indata som vi har anvint i berikningarna ir ofullstindiga. Till exempel
anvinder bade Svevia och Infranord underentreprendrer i sina projekt, men det
saknas uppgifter om hur manga timmar underentreprenérerna har arbetat. Ett annat
exempel dr att Svevia och Infranord hyr in personal i sina projekt, men uppgifterna
om inhyrd personals arbetade timmar saknas i Svevias fall (Infranord har dock
uppgifter om detta).36 Aven om indata som ligger till grund for
produktivitetsberidkningar ir ofullstindiga presenterar vi vira resultat for att fa en
preliminir indikation pa bolagens produktivitetsutveckling pa 6vergripande niva.

Arbetsproduktivitet

Svevias arbetsproduktivitet minskade mellan 2009 och 2012 men har direfter visat en
okande trend (diagram 8). Svevias arbetsproduktivitet har ckat 41 procent mellan
2009 och 2022, vilket motsvarar en arlig 6kning pa 3 procent 6ver 13 ar. Infranords
arbetsproduktivitet har 6kat med 38 procent mellan 2010 och 2022 (diagram 8), vilket
motsvarar en arlig okning pa 3 procent 6ver 12 ar. Savil Svevias som Infranords
arbetsproduktivitet har visat en 6kande trend, vilket innebir att deras anvindning av

83 Intervju med foretridare for Svevia, 2023-10-16.

84 Intervju med foretridare for Infranord, 2023-10-17.
85 Mer detaljerade uppgifter finns i bilaga 2.

86 Mejl fran foretridare for Svevia, 2023-10-06.
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arbetskraft i produktionen enligt vara berikningar 6verlag blev mer effektiv under de
granskade aren.

Var berikning av arbetsproduktiviteten hos bade Svevia och Infranord ir en
overskattning eftersom vi saknar uppgifter om de timmar som underentreprendsrer
arbetat. Dessutom ingdr inte inhyrd personals arbetade timmar i
produktivitetsberikningen i Svevias fall.87 Det gor att det totala antalet arbetade
timmar underskattas och arbetsproduktiviteten 6verskattas.

I vara beridkningar av bolagens arbetsproduktivitet har Infranord hogre
arbetsproduktivitet in Svevia, vilket méjligen kan forklaras med hogre
arbetsintensitet vid utférande av vigprojekt jamfort med jarnvigsprojekt och/eller de
brister i indata som diskuterades ovan.

Diagram 8 Svevia respektive Infranords arbetsproduktivitet
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Anm.: Féradlingsvardet har omraknats till 2010 &rs fasta priser enligt KPI-KS.
Kaélla: Svevias &rsredovisningar 2009-2022; Infranords &rsredovisningar 2010-2022; Underlag fradn Svevia och
Infranord.

Total faktorproduktivitet

Svevia hade positiv produktivitetsutveckling i termer av TFP under 6 av 13 ar for
perioden 2010-2022 (se diagram 9). Sett 6ver hela perioden har TFP hos Svevia ckat
8 procent mellan dren 2009 och 2022, vilket motsvarar en arlig ckning pa 1 procent
over 13 ar.

87 2019 inforde Svevia en ny leasingstandard (IFRS 16) vilket enligt Svevia har en positiv paverkan pa
bruttoresultatet jimf6rt med dren innan. Det innebir att Svevias féridlingsvirde och dirmed dven
arbetsproduktivitet &r 2019-2022 skulle vara nagot ligre om samma redovisningsmetod hade anvints.
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Infranord hade en positiv TFP-utveckling under 8 av 12 ar for perioden 2011-2022
(diagram 9). Sett 6ver hela perioden har TFP hos Infranord 6kat med 40 procent
mellan aren 2010 och 2022, vilket motsvarar en arlig 6kning pa 3 procent 6ver 12 ar.

Som noteras ovan ir antalet arbetade timmar hos bade Svevia och Infranord
underskattade i vira berdkningar. Det dr dock oklart hur detta paverkar de arliga
férindringarna i antal arbetade timmar som anvinds i berikningen av TFP-utveckling.

Diagram 9 Arliga forandringar i total faktorproduktivitet for Svevia respektive Infranord
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Anm.: Féradlingsvéardet och kapitalet har omraknats till 2010 &rs fasta priser enligt KPI-KS.
Kaélla: Svevias &rsredovisningar 2009-2022; Infranords &rsredovisningar 2010-2022; Underlag fran Svevia och
Infranord.

Svevia: ekonomiska mal och maluppfyllelse

Mal och malnivaer

Regeringen har som féretriddare for dgaren beslutat om tre olika ekonomiska mal for
Svevia, med tillhérande malnivaer. Malen avser avkastning pa eget kapital, soliditet
och utdelning. Malnivaerna faststilldes forsta gaingen fem manader efter att Svevia
bildadess®, och har sedan justerats vid tva tillfillen, dels 201089, dels 2016.90 T tabell 1
nedan framgar sévil mélnivaerna som utfallet f6r olika ar.

Enligt foretridare for Svevia fanns det vid bildandet tillrickliga forutsittningar for att
bedriva bolagets verksamhet sa att de ekonomiska malen skulle kunna nas.
Forutsattningarna dr ocksé enligt Svevia tillrickliga bade i det korta och langa

88 Protokoll frdn Svevias extra arsstimma 2009, 2009-05-27.
89 Protokoll frdn Svevias drsstimma 2010, 2010-04-22.
90  Protokoll frdn Svevias drsstimma 2016, 2016-04-29.
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perspektivet for att bolaget ska uppna de ekonomiska malen.9! Med forutsittningar

avser vi personal, kompetens, maskiner och finansiella resurser.

Tabell 1 Svevias ekonomiska méal och méaluppfyllelse

Avkastning pa eget kapital Soliditet Utdelning

Mal Utfall Mal Utfall Mal Utfall
2009 15 9,4 33 32,5 50-75 50,7
2010 13 13,8 30 38,5 50-75 55,8
20Mm 13 Negativ 30 33,7 50-75 0
2012 13 Negativ 30 24,5 50-75 0
2013 13 6 30 25,5 50-75 0
2014 13 174 30 30 50-75 63,8
2015 13 18,5 30 29,7 50-75 67
2016 20 26,2 20-30 321 50 83,5
2017 20 12,7 20-30 30,5 50 170,9
2018 20 324 20-30 335 50 73
2019 20 12,9 20-30 29,8 50 51,2
2020 20 19,6 20-30 33,4 50 92,3
2021 20 21,5 20-30 31,3 50 72,1
2022 20 18,6 20-30 30,8 50 78,4

Anm.: | tabellen anges siffrorna i procent. Utdelningsmélet anger den minsta andelen av &rets resultat efter

skatt som ska delas ut till 4garen.

Kaélla: Svevias &rsredovisningar 2009-2022; Underlag frdn Svevia.

Avkastning pa eget kapital

Svevia har uppnatt sitt avkastningsmal under 7 av 14 ar (tabell 1). Fér de ar man inte

lyckats forklarar bolaget detta huvudsakligen9 med olonsambhet i sina projekt.

Andelen olonsamma projekt har varit ungefir densamma under de senaste nio aren

(tabell 2).93

Tabell 2 Andel forlustprojekt Svevia

2014

2015

2017 2018

2019

2020 2021 2022

Andel projekt

6,9

52

5,6

6,2

6,4

6,5 55 72

Anm.: Andelen avser antal projekt med forlust 6ver 100 000 kr i férhallande till total antal projekt. | tabellen
anges siffrorna i procent.
Kalla: Intervju med foretradare for Svevia, 2023-10-30.

91 Intervju med foretridare for Svevia, 2023-10-30.

92 En annan férklaring kan vara olonsamma projekt i kombination med att ingen utdelning sker. Det kan
leda till 6kning av det egna kapitalet i bolaget, vilket kan gora det svarare att ha en bra avkastning pa eget
kapital. Okade rintor anges som ytterligare forklaring (intervju med foretriadare for Svevia, 2023-05-09).

9 Data fér 2009-2013 saknas pa grund av systembyte pa bolaget (intervju med foretridare fér Svevia,

2023-05-09).
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Orsakerna till att projekt blir olénsamma kan enligt Svevia vara felaktig analys av
kostnaderna i projektet, oenighet om omfattning och férutsittningar i kontraktet
(oftast beroende pa otydligheter i forfragningsunderlag), bestillare med avvikande syn
pa kraven i projektet, omvirldsfaktorer (t.ex. krig, pandemi) samt tappad kompetens
genom att kompetent personal siger upp sig fran bolaget.%

Soliditet

Svevias soliditet lag under soliditetsmalet 2 av 14 verksamhetsar och 6ver malet 6 av
14 verksambhetsar (tabell 1).95 De tvd dren som bolaget var under malet forklaras med
térekomsten av olonsamma projekt som har lett till stora férluster i verksamheten.%
Att soliditeten lag 6ver malet forklaras med att bolaget har prioriterat att behalla mer
kapital inom bolaget for att kunna vixa mer.9’ Den hoga soliditeten har noterats av
dgaren som vid flera tillfillen uppmirksammat bolaget pa att soliditeten bor ligga
inom malintervallet och betonat vikten av den statliga bolagsportfsljens utdelningar
till statskassan.’ Trots det har bolagets soliditet fortsatt att ligga 6ver malet.

Utdelning

Utdelningsmaélet anger den minsta andelen av arets resultat efter skatt som ska delas
ut till dgaren. Utdelning gors under férutsittning att soliditeten efter utdelning
hamnar inom malintervallet samt med beaktande av genomférandet av koncernens
strategi och investeringsbehov.9

Tre av fjorton verksamhetséar sedan Svevia bildades har utdelningen uteblivit

(tabell 1). Tva av dessa ar forklaras det med att bolagets resultat var negativt och det
tredje dret 4r forklaringen att resultatet var lagt.100 Som framgatt ovan férklarar Svevia
svag avkastning huvudsakligen med férekomsten av olonsamma projekt.

Bolaget har flera gdnger gjort betydligt stérre utdelningar an vad miniminivan for
utdelningsmalet medger. Till exempel har bolaget gjort stora utdelningar 2016

(83,5 procent), 2017 (170,9 procent) och 2020 (92,3 procent). Bolaget salde ett
hundratal fastigheter 2018 och 2020 runt om i Sverige och fick storre kassafloden.101
For att inte 6verskrida soliditetsmalet gjorde bolaget da stora utdelningar, men

9 Intervju med foretridare for Svevia, 2023-05-09.

95 Under dessa ar har soliditeten varit 1 till 9 procentenheter 6ver malet.

%  Intervju med foretridare for Svevia, 2023-10-30.

97 Intervju med foretridare for Svevia, 2023-05-09.

%  Minnesanteckningar dgardialog Svevia AB (publ.), promemoria, N2020/01293/BSA, 2020-06-22,
Regeringskansliet; Minnesanteckningar dgardialog Svevia AB (publ.), promemoria, N2020/01293,
2020-11-26, Regeringskansliet; Minnesanteckningar igardialog Svevia AB (publ.), promemoria,
N2021/01468, 2021-12-15, Regeringskansliet; Minnesanteckningar - dgardialog med Svevia AB 31 maj
2023, promemoria, Fi2023/01672, 2023-05-31, Regeringskansliet.

99 Protokoll frdn Svevias arsstimma 2016, 2016-04-29.

100 Mejl fran foretridare for Svevia, 2023-07-04.

101 Intervju med foretridare for Finansdepartementet, 2023-12-11.
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soliditeten landade trots detta 6ver malet.102 Bolaget har totalt delat ut 2,2 miljarder
kronor till 4garen under 2009-2022.103

Ingen utvardering av vidtagna atgarder mot olonsamma projekt

Som framgitt ovan forklarar Svevia missade avkastningsmal och utebliven utdelning
vissa ar framfor allt med forekomsten av olonsamma projekt. Svevia har ett
ledningssystem dir det finns en huvudprocess som heter Anbud, planera och
genomfora”. I huvudprocessen inférs arbetsrutiner, olika steg och checklistor som
bolaget anser som nodvindiga for att sikra l1onsamma projekt. Ledningssystemet
anpassas lopande utifran erfarenheter.10¢ Exempel pa atgirder for att minska
konsekvenserna av orsaken "felaktiga analyser av kostnaderna i projektet” kan vara att
pressa inkopspriser, dverviga huruvida projektet bist genomférs med
underentreprendérer eller egen personal samt se 6ver och ompréva metoder och
arbetssitt. Det gar enligt Svevia inte att dra nagra slutsatser om specifika atgirders
effekter pa l6nsamheten. Atgirderna utvirderas inte, bland annat eftersom Svevia har
f6r manga projekt och eftersom en byggentreprenad eller en underhéllstjinst dr
komplex till sin natur dir lonsamheten i ett projekt kan bero pd manga olika saker.105
Dirmed &r det oklart om Svevias arbete for att forbittra uppfyllelse av de ekonomiska
malen ir si effektivt som moijligt.

Infranord: ekonomiska mal och maluppfyllelse

Mal och malnivaer

Infranord har samma tre ekonomiska mal som Svevia, beslutade av regeringen som
foretradare for dgaren. Malnivderna ir dock andra och faststilldes i Infranords fall
forst 1,5 ar efter att bolaget bildats.106 Det sena faststillandet férklaras med resursbrist
inom Regeringskansliet och att andra projekt prioriterades.10” Mélen f6r Infranord
har varit oférindrade sedan dess108, trots att en 6versyn av malen efterfragats av
bolaget under de senaste aren.1 I tabell 3 nedan framgar savil malnivaer som utfall
for olika ar.

102 Intervju med foretridare for Svevia, 2023-10-30.

103 Mejl fréan foretridare f6r Svevia, 2023-07-04.

104 Interviu med foretridare for Svevia, 2023-05-09.

105 Intervju med foretridare for Svevia, 2023-05-09; Svevias synpunkter pa faktagranskningsutkast, 2024-04-09.

106 Protokoll fran Infranords arsstimma 2011, 2011-04-28.

107 Intervju med foretridare for Finansdepartementet, 2023-12-11.

108 Regeringen genomférde under vintern 2015/2016 en enklare 6versyn av Infranords ekonomiska mal pa
basis av begrinsat material. Regeringen kom fram till att Infranords ekonomiska mal inte var orimliga i
férhallande till branschen. Regeringen kom ocksa fram till att ett ordinarie mélprojekt for att se dver
Infranords ekonomiska mal kan bli aktuellt om 1-2 ar. Dirfor indrades inte Infranords ekonomiska mal
efter den enklare 6versynen 2016 (tjinsteanteckning, 2024-03-14, Riksrevisionen). Diskussionen om
behovet av att revidera de ekonomiska malen togs upp igen i dgardialogen 2017 (minnesanteckningar fran
dgardialogsméte med Infranord AB 17-01-24, promemoria, 2017-01-24, Regeringskansliet).

109 Enligt Finansdepartementet har arbetet med 6versynen av mélen paboérijats hosten 2023 och ambitionen ir att

limna ett forslag pa arsstimman i april 2024 (intervju med foretridare for Finansdepartementet, 2023-12-11).
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Enligt foretrddare f6r Infranord fanns det vid bildandet tillrackliga férutsittningar i
fraga om tillgang till personal, kompetens, maskiner och finansiella resurser for att
bedriva bolagets verksamhet sa att de ekonomiska malen skulle kunna nas.
Foérutsittningarna ir ocksa enligt Infranord tillrickliga i bade det korta och langa
perspektivet for att bolaget ska uppna de ekonomiska mélen.110 Enligt féretridare for
Finansdepartementet behover Infranord dock investera i nya maskiner, vilket gor att
det egna kapitalet 6kar och att det blir svarare att uppnd avkastningsmalet pa

16 rocent framover.111

Tabell 3 Infranords ekonomiska mal och maluppfyllelse

Avkastning pa eget kapital Soliditet Utdelning

Mal Utfall Mal Utfall Mal Utfall
2010 Saknas 3,8 Saknas 35,9 Saknas 0
201 16 Negativ 33 30,6 50-75 0
2012 16 0 33 30,7 50-75 0
2013 16 Negativ 33 26,1 50-75 0
2014 16 37 33 23,8 50-75 0
2015 16 21,6 33 31,3 50-75 0
2016 16 24,1 33 40,0 50-75 50
2017 16 16,7 33 40,9 50-75 50
2018 16 9,9 33 38,4 50-75 50
2019 16 72 33 324 50-75 0
2020 16 0,3 33 30,3 50-75 0
2021 16 8.2 33 31,0 50-75 0
2022 16 9,5 33 34,2 50-75 50

Anm.: | tabellen anges siffrorna i procent.
Kaélla: Infranords &rsredovisningar 2010-2022; Underlag frén Infranord.

Avkastning pa eget kapital

Infranord har bara uppnétt sitt avkastningsmal under 3 av de 12 verksamhetsar de
har haft uppsatta avkastningsmal (tabell 3). Infranord forklarar detta utfall med
forekomsten av olonsamma projekt.112 Infranord saknar uppgifter om andelen
olonsamma projekt over tid och forklarar detta med att det handlar om sa manga
projekt att det dr svart att sammanstilla uppgifter, samt att bolaget haft olika
redovisningsprinciper éver tid.113 Dock f6r 2022 anger Infranord att andelen
olonsamma underhalls- och investeringsprojekt har varit 2 procent respektive

5 procent.114

110 Mejl fran foretridare for Infranord, 2023-11-10.

111 Intervju med foretridare for Finansdepartementet, 2023-12-11.
112 Intervju med foretridare for Infranord, 2023-05-09.

113 Intervju med foretridare for Infranord, 2023-10-25.

114 Intervju med foretridare for Infranord, 2023-10-25.
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Det finns enligt Infranord en rad orsaker som kan forklara olénsamma projekt.115
Dessa orsaker ir variation av mingder i kontrakt!16, hinder att utféra arbete,
omstindigheter som parterna inte kunnat kontrollera (t.ex. vider, pandemi, krig), att
planerat utférande inte gar att genomfora (t.ex. pga. felaktigheter i handlingarna),
kostnadsutveckling som inte matchas av indexreglering (t.ex. beroende pa att det
index som anvints inte innehallsmissigt motsvaras av samma kostnadsslag som
projektet har), svarigheter att tillsitta kvalificerad personal, en riskférdelning som
liter entreprendren bira risk f6r mingdokning och felaktig analys av kostnadsbilden i
anbudsarbetet.

Soliditet

Infranords soliditet har legat under malet 8 av de 12 verksambhetsar det har funnits ett
uppsatt soliditetsmal och 6ver malet 4 ar (tabell 3).117 De ar Infranords soliditet varit
under malet forklarar bolaget det med forluster som orsakats av olonsamma
projekt.118

Utdelning

Utdelningen ska uppga till 50-75 procent av arets resultat efter skatt (tabell 3). Vid
limnande av forslag till utdelning tas hinsyn till bolagets framtida kapitalbehov samt
eventuella investerings- och forvirvsplaner. Utdelning 4r endast aktuellt om
soliditetsmalet har uppnatts.119

Infranord har bara uppnitt utdelningsmalet 4 av 12 verksamhetsar (med uppsatt
utdelningsmal) sedan bildandet. Att det inte har gjorts utdelningar forklaras med
forluster och/eller lag soliditet.120 Bolagets totala utdelningar uppgick till 232 miljoner
kronor for perioden 2010-2022.121

Det ar oklart om Infranord har konkreta atgarder mot olonsamma
projekt samt hur utvardering av dessa atgarder genomfors

Infranord har inte angett ndgra konkreta atgirder som syftar specifikt till att motverka
forekomsten av olonsamma projekt.122 Infranord har istillet hinvisat i generella
termer till bolagets ledningsprocess, affarsprocess och ekonomistyrning och att dessa
syftar till att bolaget ska kunna ge sa konkurrenskraftiga anbud som méjligt utan att

115 Intervju med foretridare for Infranord, 2023-10-25.

116 Variation av mingder avser variationer av R-mingder, kvantitet av olika arbetsmoment, i kontraktet.
Beroende pé bolagets prissittning av olika R-mingder kan l6nsamheten paverkas av att R-mingder med
hog lonsamhet avropas i stor/liten utstrickning och likasa om R-mingder med lag lonsamhet avropas i
stor/liten utstrickning (intervju med foretridare for Infranord, 2023-10-25).

117 Under dessa ar var soliditeten upp till 8 procentenheter ver malet.

118 Intervju med foretridare for Infranord, 2023-10-25.

119 Infranord, Ars- och hallbarhetsredovisning 2022, 2023.

120 Intervju med foretridare for Infranord, 2023-05-09.

121 Mejl fran foretridare for Infranord, 2023-05-12.

122 Intervju med foretridare for Infranord, 2023-10-25.
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riskera lonsamheten.123 Vidare anger bolaget att alla projekt utvirderar risker och
mojligheter for att kontinuerligt jobba f6r att minimera risker och maximera
mojligheter. Bolaget har manatliga avstimningar av framdrift och ekonomi i varje
produktionsomrade, dir platsledning, affirschef och projektcontroller deltar. Projekt
med stora utmaningar foljs upp separat for att tillse att de erhaller det stéd som krivs.
Bolaget arbetar dven med erfarenhetsaterforing for stindiga forbattringar.124

Vi konstaterar att det ir oklart pa vilket sitt dessa atgirder kan hantera de orsaker till
oléonsamhet i projekt som nimndes ovan, och hur stora effekter dessa atgiarder kan ha
pa lénsamheten. Manga av de orsaker Infranord anger till olénsamma projekt kan
vara utanfor bolagets kontroll och kan vara svéra att paverka med dessa atgirder.
Andra orsaker gar att paverka med atgirder — det giller till exempel konsekvenserna
av variationer av mingder i kontraktet!25, svarigheter att tillsitta kvalificerad personal
och (eventuellt systematisk) felaktig analys av kostnadsbilden i anbudsarbetet. Det ir
oklart om Infranord har konkreta atgirder for att hantera dessa faktorer. Det ir heller
inte klart hur Infranord i sa fall genomfér utvirderingar av dessa atgirders effekter pa
lonsamheten. Siledes gar det inte att dra nagra slutsatser om huruvida atgirderna har
varit effektiva eller inte.

Svevias och Infranords lonsamhet kan ocksa paverkas av
andra faktorer an produktivitet

Nir vi jamfor vara resultat for Svevias och Infranords produktivitet med bolagens
avkastning pa eget kapital ser vi samvariation under vissa ar och diskrepans under
andra ar. Till exempel visar vara berdkningar generellt positiv
produktivitetsutveckling fér bade Svevia och Infranord, medan deras avkastning pa
eget kapital har varierat genom dren. En mojlig forklaring till detta kan vara att det
finns andra faktorer in produktivitet som kan paverka avkastningen. Till exempel kan
okade loner som inte kompenseras av hogre forsiljningspris paverka bolagets
lonsamhet negativt, medan det inte direkt paverkar vira tva matt for produktivitet.

Regeringens arbete med Svevias och Infranords ekonomiska
mal

Regeringen har riksdagens uppdrag att aktivt férvalta bolagen med statligt dgande s
att den langsiktiga vardeutvecklingen blir den bista majliga.126 Svevia och Infranord
forvaltas av Finansdepartementets bolagsforvaltare. Den svenska

bolagsstyrningsmodellen dr utgdngspunkt for regeringens bolagsstyrning. Det
innebdr bland annat att de bolag som &4gs av staten styrs associationsrittsligt pa

123 Intervju med foretridare for Infranord, 2023-05-09.

124 Intervju med foretridare for Infranord, 2023-10-25.

125 Betydelsen av variationer av mingder for projektets lonsamhet kan vara mindre om bolaget beaktar bland
annat sina kostnader och vinstmarginalen for att utféra olika arbetsmoment nir man sitter pris vid
anbudsgivning.

126 Regeringskansliet, Statens dgarpolicy och principer for bolag med statligt dgande 2020, 2020, s. 1.
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samma sitt som privatigda bolag med bolagsstimman som det hogsta beslutande
organet. Det innebir ocksa att styrelsen ansvarar f6r bolagets organisation och
forvaltningen av dess angeligenheter och att det ar styrelsens ansvar att faststilla mal
och strategi f6r bolagets verksamhet medan bolagets ledning skoter den operationella
driften. Bolag med statligt igande lyder som utgangspunkt under samma lagar och
regler som privatigda bolag.12” Det rittsliga ramverket f6r styrning av bolag med
statligt 4gande bestir av aktiebolagslagen, statens dgarpolicy, regelverk f6r
emittenter'28 och svensk kod f6r bolagsstyrning.129

Regeringens process for faststallande av ekonomiska mal for
bolagen inkluderar inte djupare analyser

Som framgitt ovan har regeringen f6r bade Svevia och Infranord faststillt
ekonomiska mal som avser avkastning pa eget kapital, soliditet och utdelning. Nivan
pa milen skiljer sig dock mellan Svevia och Infranord. Malen ir av langsiktig karaktir
och giller 6ver tid. Anledningen till att nivierna ir olika ir att Svevia och Infranord
verkar pd olika delmarknader dir lonsamheten kan vara olika. De binder ocksi olika
mycket kapital vilket innebir att de kan ha olika kapitalstrukturer.130

Regeringen faststiller ekonomiska mal f6r de statliga bolagen for att sikerstilla
virdeskapande, en rimlig ekonomisk risk och effektivitet samt for att tillforsikra
dgaren direktavkastning genom utdelningar. De ekonomiska malen ska vara
langsiktiga, ambitisa och realistiska.13! Finansdepartementet har en strukturerad
process for faststillande av nivierna pa ekonomiska mal och processen ir individuell
for varje bolag. Analytiker pa Regeringskansliet och bolagens ledning arbetar i projekt
for att ta fram forslag till malnivier.132 I detta arbete ingar analyser av kostnad f6r eget
kapital, risker och mojligheter inom hallbart foretagande, marknader som bolagen
verkar pa, konkurrerande bolag i samma bransch samt bolagets affirsplan och
historik.133 Forslag till ekonomiska mal behandlas och foreslas av styrelsen for
bolagsstimman. Mélen beslutas sedan av dgaren pa bolagsstimman.134

Det arbete som gors infor att de ekonomiska malen ska faststillas inkluderar flera
olika analyser.135 Processen inkluderar dock inte djupare analyser av olika maltal for
Svevia och Infranord. Med djupare analys avser vi hir en grundlig analys av olika
nivaer pa de ekonomiska malen och effekterna av mélnivaerna pa bolagets
verksambhet. Det kan till exempel handla om vilka anpassningar av verksamheten

127 Till exempel aktiebolagslagen (2005:551), arsredovisningslagen (1995:1554), konkurrenslagen (2008:579)
och bokforingslagen (1999:1078).

128 Giller fo6r extern rapportering.

129 Regeringskansliet, Verksamhetsberittelse for bolag med statligt dgande 2022, 2023, s. 15.

130 Intervju med foretridare for Finansdepartementet, 2023-12-11.

131 Regeringskansliet, Verksamhetsberittelse for bolag med statligt dgande 2022, 2023.

132 Intervju med foretridare for Finansdepartementet, 2023-12-11.

133 Regeringskansliet, Statens dgarpolicy och principer for bolag med statligt dgande 2020, 2020.

134 Regeringskansliet, Verksamhetsberittelse for bolag med statligt dgande 2022.

135 Regeringskansliet, Ekonomiska maltal for Infranord, 2011; Regeringskansliet, Nya ekonomiska mdl for Svevia
AB, 2016.
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bolaget behover gora for att uppna de olika malnivaerna, vilka risker for

verksamheten som kan uppsta vid valet av olika malnivier m.m.

Vi konstaterar att djupare analyser ir viktiga for att malnivaerna ska sittas s att de
uppfyller de maélsittningar som finns om virdeskapande, rimlig ekonomisk risk med
mera. Till exempel kan ett for hogt satt mal leda till att bolaget inte ens forsoker
uppnd malen for att malen 4r orealistiska. Detta kan innebira att mélens styreffekt
blir svag. Ett for hogt satt avkastningsmal kan ocksa tvinga bolaget att ta storre risker
in onskvirt for att uppnd malet. Ett for lagt satt avkastningsmal kan 4 andra sidan
leda till ineffektiv anvindning av de ekonomiska resurserna i bolaget. For lagt satta
avkastningsmal kan ocksa leda till att konkurrenter till bolaget kan klaga pa att
verksamheten inte bedrivs pd marknadsmaissigt sitt.136 Till exempel kan bolaget
acceptera ligre avkastning i projekten 4n vad som ir rimligt i en konkurrensutsatt
marknad. Detta kan leda till osund konkurrens pa marknaden. Nir det giller
soliditetsmalet kan for hogt satt mal leda till att bolaget blir 6verkapitaliserat och far
svart att skapa virde (avkastningen pa kapitalet blir for lag) samt att dgaren far
mindre utdelning. Det blir en felallokering av kapital. For lagt satt soliditetsmal kan &
andra sidan leda till att bolaget blir underkapitaliserat och hamnar pa obestind.
Slutligen kan ett for hogt satt utdelningsmal leda till att bolaget blir
underkapitaliserat, medan ett for lagt satt utdelningsmal kan leda till
overkapitalisering.137

Regeringens verktyg for att styra Svevia och Infranord leder till
varierande effekt pa maluppfyllelse av de ekonomiska malen

Finansdepartementets férvaltningsorganisation har ett antal verktyg for att styra
Svevia och Infranord. Dessa verktyg ir foljande:138

e Bolagsgrupper for enskilt innehav: innebir att arbetet med att utveckla och
forvalta bolagsinnehaven bedrivs utifrdn bolagsgrupper. Bolagsgruppen leds av
bolagsforvaltaren och bestir dven av specialister inom analys, affirsjuridik,
styrelserekrytering och hallbart foretagande.

e Arbete i bolagsstyrelserna: bolagsforvaltaren ingar i bolagets styrelse och har
samma ansvar och uppdrag som ovriga ledaméter i styrelsen.

e Nominering av styrelser: innebir att regeringen som foretrddare for dgaren
nominerar styrelser som sedan beslutas av bolagsstimman.139
Styrelseledamoterna i bolaget ska ha hog kompetens och vara vil anpassade till
respektive bolagets verksambhet, situation och framtida utmaningar.

136 Intervju med foretridare for Finansdepartementet, 2023-12-11.

137 Intervju med foretridare for Finansdepartementet, 2023-12-11.

138 Regeringskansliet, Verksamhetsberittelse for bolag med statligt dgande 2022, 2023, s. 16-17;
Regeringskansliet, Statens dgarpolicy och principer for bolag med statligt dgande 2020, 2020.

139 Se 8 kap. 8 § aktiebolagslagen (2000:551). Bolagsstimman ir aktiebolagets hogsta beslutande organ och
det forum i vilket aktieigarna utévar sin ritt att bestimma i bolagets angeligenheter.
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e Mal och uppféljning: regeringen som foretriadare for dgaren ser till att det tas
fram ett forslag till nivder fér de ekonomiska malen som sedan beslutas av
bolagsstimman. Mélen méjliggér en uppféljning av maluppfyllelse for att mita
bolagets utveckling med avseende pa lI6nsambhet, eftektivitet och riskniva.

e Agardialog: Finansdepartementets politiska ledning triffar bolagets
styrelseordférande och ledning for att f6lja upp uppfyllelse av de ekonomiska

malen.

e Transparenskrav: innebir att bolaget ska vara transparent i sin externa
rapportering av exempelvis arsredovisning, delarsrapporter och
bolagsstyrningsrapport.

Foretradare for Finansdepartementet anger att de anvinder dessa sex styrverktyg for
att sikerstilla att Svevia och Infranord uppnar sina ekonomiska mal. For att se
effekter av styrningen hinvisar foretridarna till utvecklingen av Svevia och Infranords
lonsamhet 6ver tid.140 Det framgar av sammanstillningen ovan till exempel att Svevia
har uppnitt sitt avkastningsmal under 7 av 14 verksamhetsar och Infranord har
uppnatt sitt avkastningsmal under bara 3 av 12 verksamhetsar (med uppsatt
avkastningsmal). Att Svevia och Infranord inte natt flera av sina mal under sa stor
andel av sina verksamhetsar kan innebira att styrverktygen eller regeringens
anvindning av dem inte sikerstiller uppfyllelse av uppsatta mal. Vi konstaterar ocksa
att Svevia har uppnatt sina maél oftare 4n Infranord, vilket kan innebéra att styrningen
leder till olika effekter pd maluppfyllelse beroende pa bolag. Méijliga forklaringar kan
vara att nigra av verktygen ir felutformade (till exempel att de ekonomiska
malnivaerna ir for hoga eller for laga) eller att nagra av verktygen anvinds olika vid
styrningen av Svevia och Infranord.

Regeringen anvander inte styrverktyget dgardialog pa ett effektivt
satt

Regeringen genomfor drliga uppfoljningar av bland annat bolagens uppfyllelse av de
ekonomiska malen. Uppfoljningarna redovisas i regeringens arliga
verksamhetsberittelser som ocksa dverlimnas i skrivelse till riksdagen med
redogorelse f6r bland annat Svevias och Infranords verksamheter. Utéver dessa
uppfoljningar genomfor regeringen ocksa uppfoljningar av Svevias och Infranords
verksamhet genom dgardialoger med bolagens styrelseordférande och ledning.
Regeringen har inte hallit d4gardialogerna regelbundet varje ar, dven om bolagen inte
har uppnatt sina ekonomiska mal.141 For vissa ar saknas dokumentation om
genomforda dgardialoger.142 Foretradare f6r Finansdepartementet férklarar detta med

140 Intervju med foretridare for Finansdepartementet, 2023-12-11.

141 Till exempel holl regeringen ingen dgardialog med Svevia 2018 for att folja upp Svevias svarighet att
uppna avkastningsmalet 2017 (mejl fran foretridare for Finansdepartementet, 2024-03-17).

142 Till exempel saknas dokumentation f6r 2009-2013, 2016, 2018 och 2022 i Svevias fall, medan i Infranords
fall saknas dokumentation f6r 2010-2012 (tjinsteanteckning, 2024-03-14, Riksrevisionen).
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att dgardialogerna inte hallits eller att genomforda dgardialoger inte har diarieforts i
drsakterna.1#3 [ dgardialogerna f6ljer man upp bolagets aktiviteter sedan féregdende
mote, bolagets ekonomiska mal, bolagets strategiska mali#44, marknadssituation och
ovriga viktiga fragor relaterade till bolagets verksambhet. I dgardialogerna tas ibland
upp anledningar till Svevias!4s och Infranords!46 bristfilliga uppfyllelse av de
ekonomiska malen samt bolagens forslag pa atgirder for att forbattra
maluppfyllelsen. Detta sker dock inte pa ett systematiskt sitt.

Svevias och Infranords beroende av Trafikverket

Savil Svevia som Infranord arbetar f6r bredda sin kundkrets och bada bolagen har
ocksa minskat sitt beroende av Trafikverket som kund sedan de bildades. Svevia och
Infranord dr dock bada fortsatt starkt beroende av Trafikverket. Detta 4r naturligt
eftersom Trafikverket 4r en si stor akt6ér pa de marknader dir Svevia och Infranord ir
verksamma. Det giller sirskilt pd anliggningsmarknaden for jirnvig dir Trafikverket
star for 90 procent av omsittningen. Infranords forutsittningar for att bredda

kundkretsen ir dirfor mer begrinsade 4n Svevias.

Svevias och Infranords beroende av Trafikverket ar fortsatt hogt

Bide Svevia och Infranord har minskat sitt beroende av Trafikverket som kund sedan
bolagen bildades, men beroendet ir fortsatt hogt (diagram 10). Givet att bade
bolagens kompetens och kirnverksamhet ligger i att bygga och underhalla vigar och
jarnvigar, anger bade Svevia och Infranord att Trafikverket kommer att vara deras
storsta kund dven framdéver.147

143 Mejl fran foretridare for Finansdepartementet, 2024-03-17.

144 Svevias strategiska mal f6r hallbart virdeskapande avser sikerhet, miljs, attraktiv arbetsgivare och sunda
affirer (Svevia, Ars- och héllbarhetsredovisning 2022, 2023, s. 15). Infranords strategiska mal for ett hallbart
foretagande avser social hallbarhet, ekonomisk hallbarhet och miljémissig hallbarhet (Infranord, Ars- och
hallbarhetsredovisning 2022, 2023, s. 15). Bolagens strategiska mal beslutas av styrelsen.

145 Minnesanteckningar méte mellan Svevia AB (publ.) och dgaren, promemoria, N2019/01866/BSA,
2019-10-23, Regeringskansliet; Minnesanteckningar igardialog Svevia AB (publ.), promemoria,
N2019/01866/BSA, 2019-05-10, Regeringskansliet; Tjénsteanteckning 2024-03-14, Riksrevisionen.

146 Minnesanteckningar — dgardialog med Infranord AB 1 juni 2023, promemoria, Fi2023/01649, 2023-06-01,
Regeringskansliet; Motesanteckningar frain méte med Infranord den 9 maj 2022, promemoria,
N2020/01271, 2022-05-12, Regeringskansliet; Motesanteckningar frin mote med Infranord den 25
november 2020, promemoria, N2020/01271, 2020-11-25, Regeringskansliet; Métesanteckningar fran mote
med Infranord den 27 november 2019, promemoria, n2019/01844/BSA, 2019-11-27, Regeringskansliet;
Minnesanteckningar frin dgardialogsméote med Infranord AB 170124, promemoria, 2017-01-24,
Regeringskansliet; Minnesanteckningar frin méte med Infranord AB 160523, promemoria, 2016-05-23,
Regeringskansliet; Tjinsteanteckning 2024-03-14, Riksrevisionen.

147 Intervju med foretridare for Svevia, 2023-11-08; Intervju med foretridare for Infranord, 2023-11-10.
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Diagram 10 Utvecklingen av Svevias och Infranords omsattningsandelar som kommer fran
Trafikverket
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Kaélla: Riksrevisionens bearbetning av data fran Svevias &rsredovisningar 2009-2022 samt underlag fran
Infranord.

Den del av Svevias omsittning som kommer fran Trafikverket 4r 27 procent ligre
2022 jamfort med 2009 och visar en minskande trend.148 Minskningen av beroendet
kan forklaras med att Svevias omsittning fran Trafikverket har minskat (férutom
2021 och 2022) och skat fran 6vriga kundgrupper (t.ex. kommuner). Den del av
Infranords omsittning som kommer fran Trafikverket dr 18 procent ligre 2022
jamfort med 2010 och visar en minskande trend.14° Minskningen av beroendet i
Infranords fall kan forklaras med att bolagets totala omsittning savil som
omsittningen fran Trafikverket har minskat och att omsittning fran vissa andra
kundgrupper har okat (t.ex. 6vriga sparagare) mellan 2010 och 2022.150 Infranords
forklaring till detta dr att det har varit okat konkurrens pa marknaden, i form av fler
konkurrenter och att alla aktérer har blivit mer konkurrenskraftiga. Infranord anger
dven att det inte alltid finns stora anldggningsprojekt att delta i. Det var manga ar nar
det inte byggdes sirskilt mycket runt jarnvigen.1s!

148 Svevias andel av omsittning fran Trafikverket har minskat fran 62 procent 2009 till 45 procent 2022.
1499 Infranords omsittningar fran Trafikverket dr sekretessbelagda.

150 Riksrevisionens berikningar av uppgifter fran Infranord.

151 Intervju med foretridare for Infranord, 2023-11-10.
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3.7.2

3.7.3

Svevia och Infranord arbetar for att minska sitt beroende av
Trafikverket

I Svevias femarsstrategi framgar att bolaget vill bredda sin kundmix. Det finns ett
siffersatt mal pa det och bolaget foljer upp sin kundmix arsvis. Den breddade
kundmixen far dock aldrig ga fore lonsamhet. Svevia har verksamhet i Norge som har
vuxit mycket sedan 2011. De kommunala och privata marknadernas andelar av
Svevias omsittning har ocksé 6kat sedan bolagiseringen.'*? Bolaget hyr ocksa ut

maskiner pd anliggningsmarknaden.

For att minska beroendet av Trafikverket har Infranord arbetat med att dka sin
marknadsandel hos nya kunder, framfér allt 6vriga sparigare som SL.153 Bolaget har
verksamhet i Norge dir det finns manga anliggningsprojekt som passar Infranord
och dir bolagets verksamhet har vuxit mycket. Infranord satsar dven pa andra delar av
sin verksamhet 4n jirnvigsunderhall. Till exempel utfér bolaget mittjinster at den
danska infrastrukturforvaltaren (Trafikverkets motsvarighet i Danmark).154 Ett annat
exempel ir att bolaget sedan 2022 hyr ut jirnvigsmaskiner pa
anliggningsmarknaden.!55 Bolaget har en affirsplan for hur man ska vixa med nya
kunder och i nya marknadssegment for att stirka sin position pa marknaden och

minska beroendet av Trafikverket.156

Regeringen foljer upp Svevias och Infranords beroende av
Trafikverket

Regeringen har genomfort uppfoljningar av Svevias och Infranords beroende av
Trafikverket sedan bolagens bildande. Regeringen anser att det 4r upp till Svevia och
Infranord att specificera vilka atgirder de ska vidta for att uppna t.ex. de ekonomiska
malen. Att minska beroendet av en enskild kund kan vara en sidan atgird som
bolaget genomfor. Det ir styrelsen som viljer ut och faststiller de strategiska malen
som de anser som mest kritiska for bolaget affirsmissigt. Varken Svevia eller
Infranord har valt beroendet av Trafikverket som en del av de strategiska malen.

I Svevias fall rapporterar bolaget i sin arsredovisning de olika kundkategorierna och
specifikt Trafikverket eftersom det 4r en sa stor kund. I Infranords fall rapporterar
bolaget den andel av omsittningen som kommer fran Trafikverket i bolagets
arsredovisning. Fragan om bolagets beroende av Trafikverket har diskuterats pa vissa
dgardialoger.15” Men det har inte funnits nagot specifikt kvantitativt mal vad giller
andelen av omsittningen fran Trafikverket.158

152 Intervju med foretridare for Svevia, 2023-11-08.

153 Trafikforvaltningen i Stockholms lin.

154 Intervju med foretridare for Infranord, 2023-05-09.

155 Intervju med foretridare for Infranord, 2023-10-25.

156 Mejl fran foretridare for Infranord, 2024-02-21.

157 Métesanteckningar frin méte med Infranord den 9 maj 2022, promemoria, N2020/01271, 2022-05-12,
Regeringskansliet.

158 Intervju med foretridare for Finansdepartementet, 2023-12-11.
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4.1

Trafikverkets bestallarkompetens

Riksdagen férvintade sig att bolagiseringarna av Svevia och Infranord skulle bidra till
utvecklingen av (nuvarande) Trafikverkets bestillarkompetens. Detta skulle i sin tur
dels underlitta for fler entreprendrer att limna anbud i upphandlingarna, dels cka
produktiviteten pad marknaden. Som vi konstaterat i kapitel 2 har dessa intentioner
delvis uppnatts nir det giller antal anbud i upphandlingar av investering jarnvig och
nir det giller produktiviteten pa marknaden.

Vi konstaterar ocksa att det finns indikationer som pekar pa att Trafikverkets
bestillarkompetens i vissa avseenden forbittrats. Det dr till exempel en 6kande andel
upphandlingar dir Trafikverket far ritt i domstol nir dessa 6verprovas, vilket kan
indikera att Trafikverkets upphandlingar i allt firre fall inte 4r i linje med
upphandlingsreglerna. Vi kan vidare konstatera att skillnaden i anbudspris mellan
vinnande och nist bista anbud minskat i upphandlingar av underhall vig och
investering jarnvig. Detta kan indikera att bristerna i forfragningsunderlaget i dessa
upphandlingar blivit firre och att Trafikverket alltsd blivit en bittre bestillare. Pa
andra delmarknader finns dock inte samma utveckling.

Trafikverket saknar specifika mélsittningar nir det giller utveckling av
bestillarkompetensen och det finns alltsd inga mal att f6lja upp eller utvirdera mot.
Diremot vidtar Trafikverket en rad atgirder for att utveckla sin bestillarkompetens.
Exempelvis himtar Trafikverket in synpunkter frin leverantsrer och branschen om
bestillarkompetensen for att utveckla sig. Trafikverket himtar dock inte in
synpunkter frin anbudsgivare som har deltagit men férlorat i upphandlingar.
Trafikverket genomfor vidare leverantérsundersokningar pa kontraktsniva pa endast
en av fyra delmarknader.

For att 6ka produktiviteten pd marknaden har Trafikverket bland annat infort ett nytt
arbetssitt och arbetat med att frimja innovation i sina upphandlingar. Det forsta har
lett till minskade kostnader, men utfallen av Trafikverkets arbete med att frimja
innovation i upphandlingar har blivit simre.

Trafikverkets malsattning och uppfoljning angaende
bestallarkompetens

Trafikverket koper produkter, tjdnster och entreprenader for cirka 60 miljarder kronor
per ar for att utveckla och forvalta transportsystemet for vig- och jarnvagstrafik.1s9

Det dr ett stort ansvar som kraver att Trafikverket stindigt utvecklar sin
bestillarkompetens for att sdkerstilla att dessa skattepengar anviands sa effektivt som
mojligt. Som vi har konstaterat i kapitel 1 dr begreppet bestillarkompetens brett och
inte tydligt definierat vilket kan gora det svart att mita bestillarkompetensens
utveckling &ver tid.

159 Trafikverket, Korta fakta Trafikverkets inképsvolym 2022, 2023.
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4.1.1

4.2

4.2.1

Trafikverket saknar matbara malsattningar gallande utveckling av
bestallarkompetens

Trafikverket saknar mitbara malsittningar om utveckling av bestillarkompetensen,
men har ett strategiskt mal om att vara leverantdrens forsta val som kan vara relaterat
till bestillarkompetensen.160 161 Malet 4r myndighetsévergripandel62 och handlar om
att Trafikverket tillsammans med marknaden ska striva mot produktivitet, effektivitet
och innovation genom att integrera drivkrafter i affirerna. Trafikverket ska vara en
professionell och attraktiv bestillare som ir férutsigbar, tydlig och enkel att
samarbeta med. Det framgar ocksa att Trafikverket proaktivt och systematiskt behover
skapa forutsittningar for en sund konkurrens och bredda marknaden for att
sikerstilla inflode av nya leverantorer. For att uppna det strategiska malet vill
Trafikverket bland annat 6ka nojd leverantorsindex och minska tvistiga fordringar i
relation till kontraktsvolym.163

Det strategiska malet om att vara leverantorens forsta val inférdes forst 2023, och det
ir dirfor dnnu inte mojligt att f6lja upp och utvirdera maluppfyllelsen. Innan 2023
saknades ett motsvarande strategiskt mal.164

Trafikverkets atgarder for att utveckla sin
bestallarkompetens

For att utveckla sin bestillarkompetens hiamtar Trafikverket bland annat in
synpunkter frin befintliga leverantsrer och branschen. Trafikverket himtar dock inte
in synpunkter pa sina upphandlingar fran de anbudsgivare som har deltagit men inte
valdes ut. Trafikverket deltar ocksa i forskarnitverket ProcSIBE (Procurement for
Sustainable Innovation in the Built Environment).

Ett aktivt arbete med att hamta in synpunkter fran befintliga
leverantorer

Trafikverket genomfor en leverantérsundersokning med sina befintliga leverantorer,
NLI (n6jd leverantérsindex), vartannat dr. Dir far man leverantérernas uppfattning
om Trafikverket som bestillare pa aggregerad niva (dvs. over alla

160 Intervju med foretridare for Trafikverket, 2023-05-05.

161 Trafikverket uppger att bakgrunden till framtagning av detta mal 4r att det har det blivit svarare for
Trafikverket att fa tillrickligt med anbud i sina upphandlingar pd senare ar. Manga leverantorer siger att
de inte nar upp till en tillricklig lonsamhet i Trafikverkets projekt och viljer bort myndigheten pa grund
av det. Trafikverket uppfattas som krdngliga att samarbeta med och lingsamma nir det giller
beslutsfattande (Trafikverket, “Leverantérens forsta val”, himtad 2024-02-01).

162 Myndighetsovergripande innebir att mélet giller Trafikverkets hela verksambhet.

163 Trafikverket, Trafikverkets verksamhetsplan 20232025, 2022, s. 12.

164 Sedan 2016 finns Trafikverkets affiirsstrategi for entreprenader och tekniska konsulter som har viss koppling till
bestillarkompetens, t.ex. val av affirsform och upphandling. Den handlar dock inte om malsittningar,
utan om Trafikverkets affirsstrategi vid genomférande av upphandlingar.
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verksamhetsomraden och pa bolagsniva)165 och man anvinder sedan detta underlag
for att analysera och utveckla sin bestillarkompetens.166 Det har till exempel lett till att
Trafikverket 2018 borjade jobba med att skapa en sund och effektiv
leverantérsmarknad. Detta arbete utvecklades vidare under 2020-2022 for att géra
Trafikverket till en attraktiv bestillare. Arbetet handlade om bland annat hur man ska
sinka konfliktnividerna, bli snabbare i hantering nir det uppstar diskussioner i
kontrakten samt hur man bygger relationer med leverantérerna bade fore och under
upphandling. Detta arbete har lett till faststillande av det strategiska malet att vara
leverantorens forsta val 2023.167

Trafikverket gor noggrannare leverantérsundersokningar pa underhall jirnvig in pa
andra verksamhetsomraden. Utover NLI-undersokningen pa aggregerad niva gor
Trafikverket en leverantorsundersokning per kontrakt inom basunderhill jirnvig (en
del av underhall jirnvig) varje ar. De arliga leverantérsundersékningarna per
kontrakt besvaras av bade leverantorerna och Trafikverket. Att genomféra arliga
leverantérsundersokningar per kontrakt skapar enligt Trafikverket incitament for att
tslja upp och verifiera utveckling av kontraktens utformning och arbetssitt. Det ger
forutsittningar for styrning, forbittring samt uppféljning.168 Resultaten anvinds dels
for att i samverkan utveckla verksamheten i de pagiende projekten, dels for att
utveckla kommande forfragningsunderlag.16> Motsvarande arliga
leverantérsundersokningar per kontrakt genomfors inte pa Trafikverkets andra
verksamhetsomraden sdsom investering vig, investering jarnvig och underhall
vig.170

Trafikverket for ocksa dialog med sina stérsta och dven mindre men strategiska
leverantorer for investerings- och underhallsprojekt i form av "leverantorsteam” f6r
att inhamta deras synpunkter pa Trafikverkets bestillarkompetens. Dir lyfter man
bland annat overgripande fragor som berdr manga kontrakt (dvs. ej enstaka kontrakt)
och storre fragor om utveckling och framtida utmaningar sdsom klimatfragor och
innovation. Synpunkter pa bada sidor f6ljs upp. Resultaten av dessa dialoger bidrog
till utformningen av det strategiska malet leverantirens forsta val enligt Trafikverket.17t

165 Fragorna kan handla om hur entreprensrerna ser pa Trafikverket som bestillare utifrin olika parametrar
(t.ex. hur tydlig 4r Trafikverket i sin kravstillning). Generellt dr fragorna inte projektspecifika och
kontraktspecifika, utan allminna fragor pd 6vergripande bolagsniva och ibland med viss inriktning (t.ex.
underhallsavdelning och investeringsavdelning kan svara pé fragor var for sig) (intervju med foretridare
for Trafikverket, 2023-05-05).

166 Intervju med foretridare for Trafikverket, 2023-05-05.

167 Intervju med foretridare for Trafikverket, 2023-12-05

168 Mejl fran foretridare for Trafikverket, 2023-12-05.

169 Intervju med foretridare for Trafikverket, 2023-12-05.

170 Intervju med foretridare for Trafikverket, 2023-05-05.

171 Intervju med foretridare for Trafikverket, 2023-12-05.
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4.2.2

4.2.3

Trafikverket planerar att 2024 inf6ra ett modifierat system, Upplev 360172, for att gora
leverantérsundersokningar. Det innebar mycket dialoger och bedomningar fran bade
bestillar- och leverantorssida.173

Trafikverket hamtar inte in synpunkter fran anbudsgivare som har
deltagit men forlorat i upphandlingar

Trafikverket genomfor inga undersékningar av anbudsgivares synpunkter efter
genomférd upphandling.174 175 Resultat fran sidana undersékningar skulle kunna
hjilpa Trafikverket att identifiera exempelvis brister i férfragningsunderlag for att
motverka férekomsten av sddana brister. Sddana undersokningar skulle kunna bidra
till fortsatt utveckling av Trafikverkets bestillarkompetens vid nista upphandling.

Flera forum for dialog med branschen

Trafikverket inhdmtar pa olika sitt branschens synpunkter for att utveckla sin
bestillarkompetens. Trafikverket menar att man idag fér dialog med marknaden i
storre utstrickning dn tidigare.176 Trafikverket genomfor sa kallade marknadsdialoger
med entreprendérer pa bade investering- och underhéllsprojekten.1”” Man diskuterar
kring hur en upphandling ska utformas for att skapa ritt forutsittningar, hitta
attraktiva alternativ och dirmed fa in manga anbud, och tar med sig de
erfarenheterna till kommande projekt.

Trafikverket inledde ocksa 2018 ett projekt tillsammans med branschen, BAS vig 2.0,
dir Trafikverket fick inspel pa hur man kan skapa effektiva och attraktiva
kontraktsmodeller f6r basunderhall vig.178 Underhall jirnvig ir enligt Trafikverket
nagot ar efter vigsidan nir det giller samarbete med branschen.17?

Trafikverket har dven fatt aterkoppling fran branschorganisationer!80 som gor att man
har initierat arbete med det strategiska malet om att vara leverantérens forsta val.
Aterkopplingar rér sig om bade de stora frigorna (sisom riskfordelning, innovation
och samverkan) och enskilda delar i kontrakt.181

172 Under manga ar hade Trafikverket systemet Upplev for att bedéma leverantorerna i friga om exempelvis
leveranskvalitet och samarbete. Det har valts ut kontrakt 6ver en viss volym fér dessa undersékningar.

I det modifierade systemet kommer leverantérerna kunna limna sina synpunkter pa Trafikverket som
bestillare (intervju med féretridare fér Trafikverket, 2023-12-05).

173 Intervju med foretridare for Trafikverket, 2023-12-05; Intervju med foretridare for Trafikverket, 2024-02-16.

174 Som vi har konstaterat ovan himtar Trafikverket in synpunkter fran sina befintliga leverantsrer, dvs. fran
de anbudsgivare som vunnit upphandlingen.

175 Intervju med foretridare for Trafikverket, 2023-05-05.

176 - Till exempel har Trafikverket marknadsfort stora investeringsprojekt i Europa och har fatt anbud fran nya
utlindska aktorer efter det. Ett annat exempel ir att Trafikverket for en tidig diskussion med branschen om
kommande upphandlingar och méjlig tid f6r annonsering, med syfte att sprida upphandlingarna éver tid sa
att entreprensrerna hinner goéra kalkyler pa anbud (intervju med foretridare for Trafikverket, 2023-05-05).

177 P4 arsbasis fér underhill jirnvig. Tvd ginger om aret f6r underhall vig. Pa investeringssidan giller det
alla storre projekt 6ver 50 miljoner kronor dir det har varit svart att fa tillrickligt manga anbud (intervju
med féretridare for Trafikverket, 2023-05-05).

178 Mejl fran foretridare for Trafikverket, 2023-05-26.

179 Intervju med foretridare for Trafikverket, 2023-05-05.

180 T.ex. Byggforetagen, Innovationsféretagen.

181 Intervju med foretridare for Trafikverket, 2023-12-05.
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4.2.4 Forskningsbaserad kunskap kan anvandas for att oka

4.3

4.3.1

bestallarkompetensen

Trafikverket satsar pa forskning for att utveckla sin bestillarkompetens. ProcSIBE ir
ett tvirvetenskapligt nitverk fo6r forskning och utveckling som bersr upphandling
inom samhaillsbyggnadsomréidet.182 Trafikverket efterfragar och finansierar forskning
fran ProcSIBE.183 Trafikverket har samarbetat i sju dr med detta nitverk for att utifran
forskningsbaserad kunskap l6pande forbittra sina strategier och sitt arbetssitt i
bestillarrollen och affirerna.

Trafikverkets atgarder for att oka produktiviteten pa
anlaggningsmarknaden

Trafikverket ska i sin roll som bestillare sirskilt verka for att bland annat
produktivitet och innovation pa marknaderna f6r investeringar, drift och underhall
okar.184 En stor del av Trafikverkets produktivitetsarbete har haft sin utgdngspunkt i
Produktivitetskommitténs rekommendationer!8s 186, som angav en riktning for
Trafikverkets fortsatta produktivitetsarbete. Arbetet har sedan dess pagitt och den
storsta forandringen ir att Trafikverket har gatt fran att vara en delvis utforande
organisation till att fullt ut bli en bestillarorganisation.18

Inforande av ett nytt arbetssatt har minskat kostnaderna

Trafikverket har infort nya arbetssitt for att utveckla sin roll som renodlad bestillare
och oka produktiviteten. Dessa har férankrats bade i Trafikverket och i de
branschsammanslutningar som Trafikverket har tillsammans med konsulter och
entreprendrer. Framfor allt 4r det affirsformer, samverkansformer och relationen
bestillare—leverantor som har varit i fokus. Aren 2012-2015 gjordes en mitning av
frigjorda medel i Trafikverkets investerings- och underhallsverksamhet. Den visade
att Trafikverkets forindringsarbete med nya arbetssitt och den renodlade
bestillarrollen har resulterat i ligre kostnader. Bedomningen ir att knappt fem
miljarder kronor frigjordes, som kunde anvindas till andra projekt.1s8

182 Nitverket bestdr av forskare fran flera svenska lirositen. Dess syfte ir dels att ta fram ny vetenskaplig
kunskap, dels att stédja utvecklingen av svensk upphandling inom samhillsbyggandet.

183 Trafikverket finansierar ocksa forskning frin andra myndigheter, exempelvis VTI, for att utveckla sin
bestillarkompetens (se Odolinski, Att félja upp och utvirdera jiarnvigsunderhall. Delrapport inom projektet
Metod for jamforelsestudier av jarnvigsunderhall, 2023).

184 Se 2 § 10 forordningen (2010:185) med instruktion for Trafikverket.

185 Produktivitetskommitténs uppdrag var att f6lja upp och analysera Trafikverkets agerande for att forbittra
produktiviteten och innovationsgraden i anliggningsbranschen.

186 SOU 2012:39.

187 Trafikverket, Trafikverkets arbete med produktivitet och innovation i anliggningsbranschen, 2018.

188 Trafikverket, Forslag till nationell plan for transportsystemet 2018—2029. Remissversion 2017-08-31, 2018.
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4.3.2 Utfallen av Trafikverkets arbete med att framja innovation i
upphandlingar har blivit samre

For att 6ka produktiviteten pa anliggningsmarknaden arbetar Trafikverket ocksd med
att skapa forutsittningar for leverantorer att limna anbud, erbjuda frihetsgrader for
att fraimja innovation!8? och ha en tydlig roll- och ansvarsférdelning. Effekterna av
detta arbete har dock visat sig vara laga och Trafikverkets leverantdrsundersskningar
(NLI) har visat att det finns stort utrymme att ytterligare stimulera till innovation i
upphandlingarna. Trots att leverantorerna papekade detta 2018 har utvecklingen blivit
samre, vilket framgar av de leverantorsundersokningar som genomfordes 2020 och
2022.19 Enligt branschen har Trafikverket inte kommit sa langt i sitt arbete med
innovationer i upphandlingar dir det finns behov av att 6ppna upp kontrakt for att
oka flexibilitet och att ha funktionskrav istillet for detaljstyrning i kontraktet.191 Aven
andelen utvecklingsfrimjande upphandlingar som skulle frimja innovation har
minskat de senaste dren inom bade underhalls- och investeringsverksamheten.192
Trafikverket forklarar det med att tiden for att férbereda och genomféra en
upphandling ofta ir kort, och dirfor kan Trafikverket behéva vidta atgirder for att
beakta affirsmissiga fragestillningar tidigare i processen.193 Trafikverket menar att
upphandlingen maste komma in i processen redan i planeringsskedet och att
Trafikverket behover en styrning savil évergripande som i projektstyrning och i
uppfdljning av produktivitet/effektivitet genom marknadsutveckling och

innovation.1%

4.3.3 Okad produktivitet p4 marknaden ett viktigt omrade framover

Pa regeringens uppdrag!®s har Trafikverket tagit fram tre rapporter?¢ med
redovisning av sitt arbete med produktivitet och innovation i anliggningsbranschen.
Redovisningarna innehaller ocksd uppgifter om bland annat vilka
utvecklingsomriden som finns, konjunktur- och konkurrenssituationen pa
marknaden och dess paverkan pa produktiviteten, effekter av Trafikverkets
produktivitetsarbete samt Trafikverkets och branschens utmaningar med att 6ka
produktiviteten pa anliggningsmarknaden. For vissa atgarder har effekter redan
identifierats, medan effekter av andra atgirder kan vara mer langsiktiga och visa sig
lingre fram.

189 Detta kan goras genom utvecklingsfrimjande upphandlingar som anvinds for att ppna upp for och ta
tillvara leverantsrers idéer om utveckling i Trafikverkets anliggningsprojekt (Trafikverket, Forslag till
nationell plan for transportsystemet 2018—2029. Remissversion 2017-08-31, 2018).

190 Mejl fran foretridare for Trafikverket, 2023-05-26.

191 Intervju med foretridare for Byggforetagen, 2024-01-25; Intervju med foretridare for Foéretagarna,
2024-02-06.

192 Enligt foretridare for Trafikverket kan det finnas risk att statistiken om andelen utvecklingsfrimjande
upphandlingar i arsredovisningen ir bristfillig (intervju med foretridare for Trafikverket, 2024-02-16).

193 Trafikverket, Arsredovisning 2022, s. 120-122.

194 Intervju med foretridare for Trafikverket, 2024-02-16.

195 Regeringsbeslut N2017/06132/TIF, N2017/02483/TIF.

196 Trafikverket, Trafikverkets arbete med produktivitet och innovation i anldggningsbranschen, 2018, 2019 och
2020.
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4.4

4.4.1

I den senaste nationella planen for transportsystemet1?” anger Trafikverket att okad
produktivitet i infrastruktursektorn blir ett av Trafikverkets fyra prioriterade omraden
inom forskning och innovation under planperioden 2022-2033. Enligt Trafikverket
har arbetet med att digitalisera savil infrastrukturen som utférandet av byggandet och
underhillet potential att forbittra hela processen, fran planering till projektering,
byggande, underhall och trafikering. Forskning och innovation behévs kring bade
tekniska utmaningar och tillskapandet av nya affirsuppligg, inte minst i ljuset av
digitaliseringens potential f6r 6kad produktivitet, effektivitet och skalbarhet
(tillimpning i stérre skala). Prioritering av 6kad produktivitet motiveras i synnerhet
av kostnadsokningarna inom nybyggnad och underhall av infrastruktur under de
senaste aren.

Indikatorer for bestallarkompetens

Som vi konstaterat ovan dr begreppet bestillarkompetens brett och inte tydligt
definierat. Manga olika faktorer kan ingd i bestillarkompetensen och det kan behévas
flera indikatorer for att beskriva utvecklingen av bestillarkompetensen 6ver tid. Vi har
undersokt skillnader i anbudspris, antal anbudsgivare och utfallen av 6verprovade
upphandlingar.

Skillnader i anbudspris har delvis minskat vilket kan indikera
forbattrade forfragningsunderlag

Den genomsnittliga skillnaden i anbudspris mellan vinnande och nist bista anbud
har minskat i upphandlingar av underhall vig och investering jarnvig under perioden
2012-2022 (diagram 11). Detta kan indikera att bristerna i forfrigningsunderlaget har
minskat i upphandlingar pa dessa delmarknader. Samma utveckling finns inte pa
ovriga tvd delmarknader: pd marknaden for investering vig idr den genomsnittliga
skillnaden i anbudspris i princip oférindrad under perioden och pa marknaden for
underhall jirnvig har denna skillnad till och med &kat.

197 Trafikverket, Forslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022 — 2033 - Planen i korthet, 2021.
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4.4.2

4.4.3

4.4.4

Diagram 11 Utvecklingen av den genomsnittliga skillnaden i anbudspris mellan vinnande och
nast basta anbud per delmarknad
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Kaélla: Riksrevisionens bearbetning av data fran Trafikverket.

Antal anbud per upphandling har bara okat patagligt pa en av fyra
delmarknader

Vir sammanstillning av antal anbud per upphandling i kapitel 2 visar att Trafikverket
under vissa ar har fatt ett mycket lagt antal anbud i sina upphandlingar inom de fyra
delmarknaderna. Dessutom har antal anbud per upphandling bara ckat patagligt pa
en av fyra delmarknader (investering jirnvig).

Produktiviteten pa anldggningsmarknaden har visat en svagt
positiv utveckling

Vara berikningar av produktivitet pa anliggningsmarknaden i kapitel 2 visar att bade
arbetsproduktiviteten och totalfaktorproduktiviteten har en svagt positiv utveckling pa
anliaggningsmarknaden.

Trafikverket far ratt i en storre andel 6verprévade upphandlingar

Entreprendrers ansokningar om 6verprovning av Trafikverkets upphandlingar provas
av domstol.198 Vi kan konstatera att Trafikverket over tid har fatt ratt vid domstols-
prévning i en allt storre andel av fallen. Ar 2011 fick Trafikverket ritt i 53 procent av
fallen, och 2022 fick Trafikverket ritt i 67 procent av fallen (diagram 12).19 Det kan

198 Med 6verprévning av upphandling avser vi dven 6verprévning av myndighetens beslut att avbryta en
upphandling och de fall dir en entreprenér har ansékt om 6verprévning av ett avtal mellan Trafikverket
och en entreprendér.

199 T var undersékning ingar dven tvd andra utfall av 6verprévade upphandlingar, avgéranden dir den
entreprensr som ansokt om 6verprovning har fatt ritt i domstol och avgéranden dir domstolen inte gjort
nigon prévning av sakfrigan. Andelen éverprévningar dir entreprendren har fatt ritt har minskat fran
19 procent 2011 till 7 procent 2022. Andelen 6verprévningar dir det inte skett ndgon provning i sakfragan
har varit relativt stabil mellan ca 20 och 30 procent under 2011-2022 (se bilaga 3 fér mer detaljer).
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4.5

tyda pa att Trafikverket i allt firre fall inte foljer upphandlingsreglerna. Dock bor
resultatet tolkas med forsiktighet. Det finns ett flertal faktorer som kan ha paverkat
utvecklingen nir det giller 6verprovningar av upphandlingar och vi har inte gjort en
djupare analys av detta.200

Diagram 12 Utvecklingen av andelen dverprovningar dar Trafikverket har fatt ratt i domstol
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Anm.: Utvecklingen av andelar i forhéllande till tvd andra utfall av éverprévade upphandlingar (bverprévningar
dar entreprendren har fatt ratt i domstol och éverprévningar dar domstolen inte har gjort ndgon prévning av
sakfrégan) finns i bilaga 3.

Kaélla: Riksrevisionens bearbetning av data fran Trafikverket. Se bilaga 3 fér mer detaljer.

Regeringens uppfoljning och styrning

For att folja upp och styra utvecklingen av Trafikverkets bestillarkompetens har
regeringen varit aktiv genom att ge totalt 14 uppdrag2! till Statskontoret, Trafikverket
och Trafikanalys under 2012-2023. Enskilda uppdrag kan vara riktade till specifika
verksamhetsomraden inom Trafikverket, t.ex. underhall jarnvig, men enligt
regeringen bidrar dessa uppdrag tillsammans till utvecklingen av Trafikverkets
bestillarkompetens. Det senaste uppdrag som regeringen gav till Trafikverket gar ut

200 Vi har inte nirmare analyserat i vilken man utvecklingen beror pa foérfattningsindringar eller dndrad
rittspraxis. Vi har inte heller gatt igenom Trafikverkets upphandlingar eller vilka frigor som domstolen
har prévat. Inte heller vilka omstindigheter som legat till grund f6r domstolsprévningen har vi analyserat.
Vidare har endast de upphandlingar och avtal dir entreprendrerna har ansékt om éverprévning ingatt i
genomgangen.

201 Enligt foretridare f6r Landsbygds- och infrastrukturdepartementet dr dessa 15 uppdrag mest relevanta for
att bidra till utvecklingen av Trafikverkets bestillarkompetens (intervju med Landsbygds- och
infrastrukturdepartementet, 2023-12-15). Regeringsbeslut L12023/03037; Regeringsbeslut
N2014/5276/TE; Regeringsbeslut N2014/5277/TE; Regeringsbeslut N2015/5046/TIF; Regeringsbeslut
N2012/699/TE; Regeringsbeslut 12020/02745; Regeringsbeslut 12020/00121/TP; Regeringsbeslut
12021/00289; Regeringsbeslut N2017/04032/TTF; Regeringsbeslut N2017/00208/TIF, N2016/06825/TIF;
Regeringsbeslut N2017/07124/T1F, N2017/06461/T1F; Regeringsbeslut N2017/01833/TIF;
Regeringsbeslut N2018/02938/T1IF; Regeringsbeslut 12021/03391, 12021/02391.
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4.5.1

pa att redogora for vilka dtgirder som Trafikverket genomfor och avser att genomféra
for att utveckla och stirka sin bestillarkompetens.202

Foretridare for Landsbygds- och infrastrukturdepartementet menar att dessa uppdrag
och de rapporter som tas fram till f6ljd av uppdragen ger regeringen mdoijlighet att
folja Trafikverkets roll som bestillare. P4 detta sitt far regeringen en bild av hur det
fungerar, vad det finns f6r brister och vad regeringen kan gora for att kunna styra
Trafikverket mot forbittring av myndighetens bestillarkompetens.203 Enligt
Landsbygds- och infrastrukturdepartementet sker ocksa férindringar hos Trafikverket
till foljd av dessa utvirderingar, uppfoljningar eller uppdrag.20+ Till exempel har
Trafikverket planerat att forindra organisationsuppligg vid genomférande av
jarnvigsunderhall (basunderhill) i tre geografiska omraden fran 2025 i syfte att bland
annat utveckla Trafikverkets bestillarkompetens. Detta innebir att Trafikverket
genomfor planering och produktionsledning av det operativa arbetet i egen regi.20s

Diskussioner om aterforstatligande av delar av jarnvagsunderhallet
kan paverka marknaden

Det har pagatt politiska diskussioner om aterférstatligande av delar av
jarnvigsunderhallet de senaste aren. P4 uppdrag av regeringen har det genomforts
flera utredningar med denna inriktning. Till f6ljd av det, som vi har konstaterat ovan,
har Trafikverket paborjat sin planering av atgirder for att utfora visst arbete inom
jarnvigsunderhall i egen regi.206 Enligt branschen himmar sddana diskussioner
utvecklingen och innovationskraften.20? Enligt foretridare fér Landsbygds- och
infrastrukturdepartementet har det funnits flera intressenter som har visat intresse
att borja etablera sig pa den svenska marknaden, men pa grund av politiska signaler
om aterforstatligande av delar av jirnvigsunderhallet dr det oklart om det kommer att
finnas en marknad framéver. Trafikverket vet inte om marknaden blir kvar och kan
dirfor inte lova nigonting till dessa intressenter.208 Aven de aktdrer som redan
befinner sig pa den svenska marknaden ir, enligt branschen och enligt féretradare
for Landsbygds- och infrastrukturdepartementet tveksamma till att géra investeringar
for att utveckla sin verksamhet pa grund av radande osidkerhet om marknadens
framtid.29 Detta kan forsvara Trafikverket att fa fler anbudsgivare i sina
upphandlingar av jarnvig samt himma produktivitetsutvecklingen pa
jarnvagsmarknaden.210

202 Regeringsbeslut L12023/03037.

203 Intervju med foretridare for Landsbygds- och infrastrukturdepartementet, 2023-12-15.

204 Intervju med foretridare for Landsbygds- och infrastrukturdepartementet, 2023-12-15.

205 Trafikverket, Atgdrder for visst jarnvdgsunderhall i egen regi, 2022.

206 Trafikverket, Atgdrder for visst jarnvagsunderhall i egen regi, 2022. Se ocksa Odolinski, Att folja upp och
utvirdera jarnvigsunderhall. Delrapport inom projektet Metod for jamforelsestudier av jarnvagsunderhall, 2023.

207 Intervju med foretridare for Byggforetagen, 2024-01-25.

208 Intervju med foretridare for Landsbygds- och infrastrukturdepartementet, 2023-12-15.

209 Intervju med foretridare for Landsbygds- och infrastrukturdepartementet, 2023-12-15; Intervju med
foretridare for Byggforetagen, 2024-01-26.

210 Intervju med foretridare for Landsbygds- och infrastrukturdepartementet, 2023-12-15.
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Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat om riksdagens intentioner med bolagiseringarna har
uppnatts efter bildandet av Svevia och Infranord. Intentionerna avsig marknaden
som helhet, bolagen specifikt samt Trafikverkets bestillarkompetens. Att riksdagens
intentioner uppnas ir huvudsakligen regeringens ansvar.

Den 6vergripande slutsatsen ir att riksdagens intentioner har uppnatts till viss del.
Det har saknats flera forutsittningar for att genomfora en ordentlig uppfsljning av
huruvida riksdagens intentioner med bolagiseringar har uppnatts. Dirfor har
Riksrevisionen anvint ett antal olika indikatorer for att bedéma detta. Med
utgdngspunkt i dessa indikatorer bedomer Riksrevisionen att
konkurrensneutraliteten inte har forindrats 6ver tid och sett 6ver hela den granskade
perioden férekommer betydande skillnader i anbudspriser mellan vinnande och nist
bista anbud i manga upphandlingar, vilket kan indikera att kunskapsévertag hos en
anbudsgivare far alltfor stort genomslag. Riksrevisionen konstaterar ocksa att
konkurrensen forefaller ha blivit bittre bara pa en av fyra delmarknader (investering
jarnvag).

Prisutvecklingen pé anliggningsmarknaden har varit kraftig, i jimforelse med den
generella prisutvecklingen for privat konsumtion. Infrastrukturindex har kat
ungefir dubbelt sd mycket som konsumentprisindex under perioden 2011-2022.
Produktiviteten pa anliggningsmarknaden har enligt Riksrevisionens berikningar
okat, om dn med ganska sma tal.

Svevia och Infranord saknar maélsittningar som handlar om produktivitet och dirfor
varken miter de sin produktivitet eller rapporterar de om produktivitetsutveckling.
Riksrevisionens berikningar av Svevias och Infranords produktivitet visar dock
generellt en positiv utveckling 6ver tid, men ska tolkas med forsiktighet eftersom de
ir pa 6vergripande nivd och baseras pa ofullstindiga data.

Regeringen har satt upp tre ekonomiska mal for Svevia och Infranord som avser
avkastning pa eget kapital, soliditet och utdelning. Riksrevisionen konstaterar att bada
bolagen, och i synnerhet Infranord, haft svart att uppna flera av dessa mal under stora
delar av sin verksamhetstid. Riksrevisionen har inte kunnat bedéma om Svevia och
Infranord arbetar effektivt for att férbittra maluppfyllelsen, eftersom Svevia inte
utvirderar vidtagna atgirders effekter pa lonsamheten och for att Infranord inte
kunnat peka pa konkreta dtgirder och effekter av dessa atgirder.

Regeringen har genomfort arliga uppféljningar av Svevias och Infranords verksamhet
inklusive uppfyllelse av ekonomiska mal genom verksamhetsberittelser f6r bolag
med statligt dgande. Riksrevisionen bedomer dock att regeringen kunde ha agerat
mer aktivt genom att anvinda ett av sina styrverktyg, dgardialoger, for att genomféra
systematiska uppféljningar av anledningar till den bristfilliga uppfyllelsen av de
ekonomiska malen samt atgarder for att forbattra den.
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5.1

Trafikverket saknar mitbara malsittningar som handlar specifikt om
bestillarkompetens, men har vidtagit olika atgirder som kan leda till en f6rbittring av
denna kompetens. Riksrevisionen har undersokt nagra indikatorer vars utveckling
over tid visar att Trafikverkets bestillarkompetens har utvecklats i vissa avseenden,
men inte i andra. Detta gor det svart att dra en entydig slutsats om utvecklingen av
Trafikverkets bestillarkompetens.

Regeringen har foljt upp och gett uppdrag till Trafikverket i syfte att utveckla
Trafikverkets bestillarkompetens och Trafikverkets arbete med att 6ka
produktiviteten pa anliggningsmarknaden.

Det saknas forutsattningar for en ordentlig uppfoljning av
bolagiseringens effekter

Det har nu gitt drygt tio ar sedan Svevia och Infranord bildades. Riksdagen hade flera
olika intentioner med dessa bolagiseringar, avseende marknaden, bolagen sjilva samt
nuvarande Trafikverket. Det saknas dock férutsittningar for att géra en ordentlig
uppféljning av huruvida utfallet efter bolagiseringarna blivit det som riksdagen
forvintade sig. Det saknas bland annat beskrivningar av liget innan bolagiseringarna
som kan utgéra jaimforelsepunkter f6r uppfsljning. Det giller till exempel
produktiviteten i de divisioner inom Vig- respektive Banverket som senare blev
Svevia och Infranord. Ett annat exempel ir att bestillarkompetens inte har definierats
och beskrivits.

Vidare saknas definitioner, malsittningar och uppféljningar avseende bolagens
produktivitet och effektivitet. Detta behéver inte vara ett problem ur
bolagsstyrningssynpunkt — de malsittningar som regeringen angivit for Svevia och
Infranord avseende avkastning, soliditet och utdelning kan vara tillrickliga for detta.
Det ligger utanfor den hir granskningen och Riksrevisionen har dirfor inte gjort
nagon bedomning av detta. Riksrevisionen konstaterar dock att bland annat dessa
saker hade behovts for att det skulle vara mojligt att gora en ordentlig uppféljning av
huruvida riksdagens intentioner uppnatts.

I avsaknad av dessa forutsittningar har Riksrevisionen identifierat en serie
indikatorer for att i olika avseenden kunna bedéma dagens situation och jamféra den
med den som forelag vid bolagiseringarna. Utvecklingen av dessa indikatorer siager
nagot om den utveckling som varit, men de kan inte ge en fullstindig bild och inte
heller géra ansprak pa att med sikerhet identifiera effekter som foljt av just
bolagiseringarna i sig. Det finns flera andra faktorer som ocksa har paverkat
utvecklingen i storre eller mindre grad. I de foljande avsnitten redovisar
Riksrevisionen sin sammanfattande bedomning for de fyra delfragor som
granskningen behandlat.
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5.2

Riksdagens intentioner for marknaden har infriats till viss
del

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 f6r korssubventionering férsvunnit 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 nist bista anbud i en
femtedel av Trafikverkets upphandlingar, vilket tyder pa att vinnarna kan ha en alltfor
stor fordel av ett kunskapsévertag om arbetsbehovet i dessa upphandlingar. Sarskilt
patagligt dr detta pa delmarknaden for underhall av jirnvig. Riksrevisionen
konstaterar ocksa att i dessa upphandlingar har den genomsnittliga skillnaden i
anbudspris mellan vinnande och nist bista anbud varierat under den granskade
perioden och det finns inte nagon tydlig trend pa nigon delmarknad. Detta kan
indikera att fordelen av kunskapsévertag vid upphandlingar i stort sett inte har
forandrats over tid och att forutsittningarna for att konkurrensen sker pa lika villkor
generellt inte blivit bittre.

Riksrevisionen konstaterar ocksa att konkurrensen i form av antalet anbudsgivare i
upphandlingarna har blivit bittre pa en av fyra delmarknader. Det genomsnittliga
antalet anbud per upphandling har 6kat pa delmarknaden investering jarnvig. Pa
ovriga tre delmarknader har dock utvecklingen i genomsnittligt antal anbud per
upphandling varit varierande 6ver aren och nigon trend gér inte att se.

En av riksdagens intentioner med bolagiseringarna var ligre priser pd marknaden till
foljd av okad produktivitet och effektivitet i Svevia och Infranords verksamheter. Detta
har inte blivit fallet. Riksrevisionen kan tvirtom konstatera att priserna pa
anliggningsmarknaden har okat, ungefir dubbelt sd mycket som de generella
konsumentpriserna. Riksrevisionen bedomer dock ocksa att férandringar i Svevia och
Infranords produktivitet och effektivitet sannolikt inte kan paverka prisutvecklingen
pa marknaden i ndgon storre utstrickning eftersom bolagens marknadsandelar inte
ar stora nog.

Slutligen kan Riksrevisionen konstatera att enligt vara berdkningar sa har
produktiviteten pa anliggningsmarknaden 6kat. Produktivitet i termer av
arbetsproduktivitet och total faktorproduktivitet har haft en svagt positiv utveckling pa
anliggningsmarknaden, vilket motsvarar en arlig 6kning pa 1-2 procent.
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5.3

Svevia och Infranord har okat sin produktivitet och minskat
sitt beroende av Trafikverket, men effektiviteten ar
svarbedomd

Varken Svevia eller Infranord har nigra interna malsittningar om produktivitet och
inget av bolagen miter produktivitet. Regeringen har inte heller satt upp nagra mal
om produktivitet utan anser att det ir en operativ fraga f6r Svevias och Infranords
styrelse och ledning att hantera. Sammantaget gor detta att det inte finns nagra
uppféljningar av Svevias och Infranords produktivitetsutveckling 6ver tid eller 6ver
bolagens étgirder for att forbittra produktiviteten. Riksrevisionen har dock pa
overgripande niva beriknat Svevias och Infranords arbetsproduktivitet och
totalfaktorproduktivitet. Dessa berikningar visar att Svevias arbetsproduktivitet och
totalfaktorproduktivitet har kat med 3 respektive 1 procent arligen. Infranord har
okat bade arbetsproduktivitet och totalfaktorproduktivitet med 3 procent arligen. En
jamforelse med anliggningsmarknadens genomsnittliga drliga utveckling av total
faktorproduktivitet2!! pd 1 procent, visar att Svevias produktivitet utvecklats ungefir
som anliggningsmarknadens, medan Infranord har ndgot hogre arlig skningstakt pa
3 procent. Det bor dock noteras att Riksrevisionens berikningar av Svevias och
Infranords produktivitet baseras pa ofullstindiga data, och att resultatet dirmed ska
tolkas med forsiktighet.

Regeringen har satt upp tre ekonomiska mal fér Svevia och Infranord. Dessa ir
avkastning pa eget kapital, soliditet och utdelning. Bade Svevia och Infranord har haft
svart att n flera av sina ekonomiska mal. Till exempel har Svevia klarat sitt
avkastningsmal 7 av 14 ar, medan Infranord har gjort det bara 3 av 12 ar. Bada
bolagen forklarar detta huvudsakligen med férekomsten av olénsamma projekt. Trots
att Svevia och Infranord anger att olonsamma projekt dr den huvudsakliga
forklaringen till brister i uppfyllelse av de ekonomiska malen utvirderar Svevia inte
sina dtgirder mot olénsamma projekt. Inte heller Infranord anger nagra konkreta
atgirder mot olonsamma projekt och det dr oklart hur Infranords atgirder utvirderas.
Infranord hinvisar i stillet generellt till mer allméant hallet I6pande arbete och
justeringar i 6vergripande processer och arbetssitt. Darfor har Riksrevisionen inte
kunnat bedoma om Svevia och Infranord har arbetat effektivt f6r att minska
forekomsten eller konsekvenserna av orsakerna till olonsamma projekt.

Bade Svevia och Infranord har minskat sitt respektive beroende av Trafikverket sedan
bolagiseringen. Den andel av Svevias omsittning som kommer fran Trafikverket har
minskat med 27 procent mellan 2009 och 2022. Motsvarande andel hos Infranord har
minskat med 18 procent mellan 2010 och 2022.

211 Riksrevisionen har beriknat arbetsproduktiviteten pa olika sitt for marknaden respektive for bolagen, sa
en jimforelse av denna kan inte goras.
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5.4

Trafikverkets bestallarkompetens har utvecklats i vissa
avseenden

En av riksdagens intentioner i samband med bolagiseringarna var att Trafikverkets
(eller davarande Banverkets respektive Vigverkets) bestillarkompetens skulle
utvecklas. Riksdagen pekade specifikt pa att detta skulle underlitta for fler
entreprendrer att limna anbud i Vigverkets och Banverkets upphandlingar samt att
det skulle leda till 6kad produktivitet pA marknaden f6r investering och underhill av
vigar och jirnvigar. Bestillarkompetens ir ett brett och inte tydligt definierat begrepp
men Riksrevisionen bedémer dnda att Trafikverkets bestillarkompetens har
utvecklats i vissa avseenden, men inte i andra. For att kunna bedéma detta har
Riksrevisionen undersokt faktorer som antal anbud i upphandlingar,
produktivitetsutvecklingen pa anliggningsmarknaden, skillnader i anbudspriser och
utfallen av 6verprovningar i upphandlingar (inklusive avtal).

Eftersom en utveckling av Trafikverkets bestillarkompetens till stor del syftar till
térandringar pa marknaden som helhet finns stora 6verlapp mellan granskningens
fraga om utfall pa marknaden och frigan om Trafikverkets bestillarkompetens. Som
framgar ovan har Riksrevisionen konstaterat att antalet anbud per upphandling har
okat i en av fyra delmarknader, samt att produktiviteten pa anliggningsmarknaden
har visat en svagt positiv utveckling. Riksrevisionen har ocksa konstaterat att den
genomsnittliga skillnaden i anbudspris mellan vinnande och nist bista anbud har
minskat pa de tvd delmarknaderna underhall vig och investering jarnvig. Detta kan
indikera att Trafikverkets forfragningsunderlag har forbattrats pa dessa tvd
delmarknader, och dirigenom minskat den fordel som kunskapsovertag for en viss
entreprendr kan medféra. Situationen pa de tvad andra delmarknaderna (investering
vig och underhill jirnvig) ir dock i stort densamma som tidigare. Riksrevisionen
konstaterar vidare att den andel av de 6verprovade upphandlingar dir Trafikverket
har fatt ratt har okat 6ver tid, vilket kan indikera att Trafikverkets upphandlingar i allt
farre fall inte 4r i linje med upphandlingsreglerna, vilket i sin tur kan tyda pa en
utveckling av Trafikverkets bestillarkompetens.

Trafikverket saknar mitbara malsittningar om bestillarkompetens och kan darfor
inte genomfora nagra uppfoljningar av malen. Trafikverket har dock infort ett nytt
strategiskt mal 2023 som &r relaterat till bestallarkompetensen. Det strategiska malet
handlar om att vara leverantorens forsta val och dr ett resultat av Trafikverkets
insamling av olika erfarenheter inom bestillarverksamheten &ver tid. Trafikverket
vidtar ocksa flera atgirder som pa olika sitt kan kopplas till utveckling av
bestillarkompetensen. Till exempel har Trafikverket en forskningssatsning om
bestillarrollen och man inhimtar ocksa leverantérernas och branschens synpunkter
om sin bestillarkompetens pa aggregerad och detaljerad niva. Riksrevisionen
konstaterar dock att Trafikverket inte inhdmtar synpunkter pa sina upphandlingar
fran samtliga anbudsgivare. Riksrevisionen bedomer att det skulle kunna ge
kunskaper som Trafikverket skulle kunna anvinda till exempel f6r att férbattra sina
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torfragningsunderlag och dirmed oka sin bestillarkompetens ytterligare.
Riksrevisionen konstaterar ocksa att Trafikverket genomfor mer detaljerad och
kontraktsvis leverantérsundersokning pa delmarknaden f6r underhall jirnvig in pa
ovriga delmarknader, samt bedémer att motsvarande leverantérsundersékning pa
samtliga delmarknader ocksa skulle kunna anvindas for att ytterligare forbittra
bestillarkompetensen.

Trafikverket har infort ett nytt arbetssitt for att 6ka produktiviteten pa marknaden.
Arbetssittet bygger pa okat fokus i affirsformer, samverkansformer och relationen
mellan bestillare och leverantérer. Inférande av det nya arbetssittet har lett till
minskade kostnader pa totalt fem miljarder kronor inom investerings- och
underhallsverksamhet. For att 6ka produktiviteten har Trafikverket ocksa bland annat
arbetat med att frimja innovation i sina upphandlingar. Riksrevisionen bedomer
dock att Trafikverkets arbete med att frimja innovation i upphandlingar inte har varit
framgangsrikt. Resultaten fran leverantérsundersékningar om innovationer i
Trafikverkets upphandlingar har visat en negativ utveckling de senaste aren, och
dessutom har andelen utvecklingsfrimjande upphandlingar minskat de senaste dren

inom bade underhalls- och investeringsverksamheten.

Regeringens styrning av Svevia och Infranord sakerstaller
inte uppfyllelse av riksdagens intentioner

Riksrevisionen konstaterar att riksdagens intentioner bland annat handlade om ckad
produktivitet savil pa marknaden som helhet som i respektive bolag. Regeringen har
dock inte f6ljt upp hur produktiviteten utvecklats. Regeringen har satt upp
avkastningsmal f6r bada bolagen och en hég produktivitet och
produktivitetsutveckling hjilper bolagen att na dessa mal.

Nir det giller de ekonomiska malen f6r Svevia och Infranord konstaterar
Riksrevisionen att regeringen har en strukturerad process for faststillande av dessa,
men bedomer att processen har brister. Det handlar om att det inte genomfors
djupare analyser innan de ekonomiska malen faststills, vilket gor det svart att avgora
om de uppsatta mélen dr pa ritt nivd samt hur de kan paverka Svevias och Infranords
verksambhet. Riksrevisionen konstaterar ocksa att regeringen har varit mer aktiv i sitt
arbete med att sitta ekonomiska mal for Svevia dn for Infranord. Svevias ekonomiska
mal sattes upp ganska snart efter bildandet, och har sedan reviderats vid ett par
tillfillen, medan Infranords mal sattes upp forst 1,5 ar efter bildandet och sedan har
varit oforandrade trots att bolagets ledning har efterfragat en justering de senaste aren.

Svevia och Infranord har inte uppnatt sina mal under stora andelar av sina
verksamhetsar. Svevia har uppnatt sina ekonomiska mal oftare 4n Infranord.
Riksrevisionen konstaterar att regeringen genomfor arliga uppfoljningar av Svevias
och Infranords verksamhet inklusive uppfyllelse av ekonomiska mal i sin
verksamhetsberittelse for bolag med statligt dgande. Regeringen har dock inte
genomfort nagra systematiska uppfoljningar av anledningar till att bolagen har svart
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att nd sina ekonomiska mal, eller ndgra uppféljningar och utvirderingar av bolagens
dtgirder for att forbittra maluppfyllelsen. Riksrevisionen bedomer att regeringen inte
har anvint ett av sina styrverktyg, dgardialoger, pa ett effektivt sitt for att kunna goéra
dessa systematiska uppfoljningar och utvirderingar samt bidra till bittre uppfyllelse

av de ekonomiska malen.

Riksrevisionen konstaterar slutligen ocksa att regeringen har {6ljt upp bolagens
beroende av Trafikverket.

Starka kopplingar mellan vissa faktorer, svagare i andra fall

Som framgar ovan finns starka beroringspunkter mellan vissa av riksdagens olika
intentioner, och dirmed ocksa mellan de delfragor som utgjort grund for
granskningen och de slutsatser som de indikatorer Riksrevisionen identifierat pekar
pa. Ett exempel ir Trafikverkets bestillarkompetens. Trafikverket behover for det
forsta god kunskap om de behov som finns avseende investering och underhall av
vigar och jirnvigar. Denna kunskap maste sedan kunna omsittas i
torfragningsunderlag som i hog utstrickning mojliggor konkurrens pa lika villkor
mellan olika entreprenérer. Forfragningsunderlagen maste ocksé vara utformade pa
ett sitt som uppmuntrar manga entreprendrer att limna anbud och ger dessa
mojlighet att genom innovation och hog produktivitet/effektivitet vara bittre 4n sina
konkurrenter. P4 det sittet blir Trafikverkets bestillarkompetens en nyckel for att
astadkomma okad konkurrens och hogre produktivitet pd marknaden som helhet. En
sddan utveckling kriver i sin tur ocksa att Svevia och Infranord okar sin produktivitet
och effektivitet. Som Riksrevisionen konstaterat ovan indikerar granskningen att
Trafikverkets bestillarkompetens utvecklats i vissa avseenden. Detta har dock inte
varit tillrickligt f6r att i nimnvird grad 6ka konkurrensen (i termer av antalet
anbudsgivare) pd marknaden som helhet. Trafikverket arbetar med fragor relaterade
till bestillarkompetensen, bland annat pa uppdrag av regeringen. Fler atgirder och ett
starkare fokus pa detta kan dock behovas om det ska fa genomslag pa marknaden.

Det fanns ocksa forhoppningar om att bolagiseringarna skulle 6ka produktiviteten
och effektiviteten i Svevias och Infranords verksamheter, och att dessa
effektivitetsvinster i sin tur skulle leda till ligre priser och battre kvalitet pa
marknaden. Som framgar ovan pekar i alla fall de berdkningar Riksrevisionen gjort
pa att produktiviteten 6kat i Svevias och Infranords verksamheter. Detta forefaller
dock inte ha paverkat prisutvecklingen212 pd marknaden i ndgon storre utstrickning.
Den har ju tvirtom o6kat kraftigt. Riksrevisionen bedomer dock att det ar fullt rimligt
att kopplingen mellan & ena sidan Svevias och Infranords produktivitet/effektivitet
och & andra sidan prisutvecklingen pa marknaden &r svag eller nidrmast obefintlig.
Prisutvecklingen beror i stor utstrickning pa den internationella prisutvecklingen pa
olika insatsvaror och den péaverkas inte av hur Svevias och Infranords verksamheter
utvecklas.

212 Det framgar av kapitel 1 att granskningen inte har omfattat kvalitetsaspekter.
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Rekommendationer

Riksrevisionen limnar foljande rekommendationer.

Till regeringen

Overvig att gora en uppfoljning av Svevias och Infranords
produktivitetsutveckling i syfte att dterrapportera till riksdagen.

Genomfor en systematisk uppfoljning och utvirdering av Svevias och
Infranords atgirder for att de ska kunna uppna sina ekonomiska mal.

Genomfor djupare analyser av Svevia och Infranord innan nya ekonomiska mal
faststills for bolagen. Denna analys bor inkludera en redogorelse for de olika

malnivierna och riskerna f6r bolagens verksambhet.

Till Trafikverket

Fortsitt att utveckla arbetet med att forbittra bestillarkompetensen. Detta
arbete kan inkludera framtagning av mal och mitbara indikatorer for
bestillarkompetens, inhdmtning av synpunkter fran alla anbudsgivare efter
genomf6rd upphandling samt genomférande av kontraktsvis uppfoljning av
leverantorernas synpunkter pa bestillarkompetensen i alla upphandlingar.
Insamlade synpunkter bor beaktas i arbetet med att utveckla
bestillarkompetensen.

Utveckla arbetet med att frimja innovation i upphandlingar i syfte att 6ka
produktiviteten pa anliggningsmarknaden. Detta arbete kan inkludera
beaktande av branschens och leverantorernas synpunkter i hogre grad, bland
annat avseende detaljstyrning i kontrakten.
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EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Bildandet av Svevia och Infranord - bristfalligt infriade
intentioner (RiR 2024:10)

Riksrevisionen har granskat om riksdagens intentioner med att bilda de statliga
bolagen Svevia och Infranord har uppnatts. Riksdagens intentioner avsdg marknaden
som helhet, bolagen specifikt samt Trafikverkets bestillarkompetens. Granskningen

visar att riksdagens intentioner har uppnatts till viss del.

Nir det giller utfallen pad marknaden har bland annat konkurrensen blivit bittre bara
pa en av fyra delmarknader och priserna pa anliggningsmarknaden har okat kraftigt

jamfort med den generella prisutvecklingen for privat konsumtion.

Svevias och Infranords produktivitet har visat en positiv utveckling 6ver tid, men
bida bolagen har haft svart att uppna flera av sina ekonomiska mal under stora delar
av sin verksambhetstid. Det 4r oklart om bolagen arbetar effektivt for att forbattra

uppfyllelsen av de ekonomiska malen.

Trafikverkets bestillarkompetens har utvecklats i vissa avseenden. Det finns
indikationer pi att Trafikverkets forfragningsunderlag har forbittrats pa vissa
delmarknader och att Trafikverkets upphandlingar i allt firre fall inte ir i linje med

upphandlingsreglerna.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen bland annat att gora en systematisk
uppfoljning och utvirdering av Svevias och Infranords atgirder for att de ska uppna
sina ekonomiska mal. Riksrevisionen rekommenderar Trafikverket att fortsitta att

utveckla arbetet med att férbattra bestillarkompetensen samt frimja innovation i

upphandlingar.

RIKS
REVISIONEN

Riksrevisionen
www.riksrevisionen.se

S:t Eriksgatan 117

Box 6181, 102 33 Stockholm
08-5171 40 00
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