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Riksrevisionens styrelses
redogorelse om Banverkets
underhall av jarnvagar

Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat Trafikverkets och regeringens underlag for un-
derhéllsatgérder pa jarnvégsnitet. Resultatet av granskningen har presenterats
i rapporten Underhdll av jdarnvigar (RiR 2010:16).

Riksrevisionens granskning visar att det underlag som Banverket tar fram i
langtidsplaneringen inte ger en klar bild av hur jarnvédgarnas tillstdnd kan
upprétthéllas vid olika anslagsnivéer. Inte heller Banverkets mer preciserade
underlag i planeringen &r enligt Riksrevisionen tillrdcklig for att kunna be-
doma om de planerade underhéllsatgirderna 4r rimliga. Riksrevisionen anger
vidare i sin rapport att aterrapporteringen till riksdagen om jarnvagsunderhal-
let behdver utvecklas och forbittras. Riksrevisionens sammanfattande slutsats
fran granskningen dr att regeringen och Banverket saknar tillrickliga och
tillforlitliga underlag for att effektivt styra underhallet av jarnvégarna.

Styrelsen noterar att de iakttagelser som Riksrevisionen gjort i granskning-
en uppvisar stora likheter med iakttagelser som gjorts i flera tidigare gransk-
ningar inom omradet. Styrelsen har d& framhallit betydelsen av att besluten
om investeringar i infrastruktur ar vél underbyggda.

Styrelsen noterar samtidigt att regeringen har aviserat betydande fordnd-
ringar inom transportsektorn. Regeringen har bl.a. mot bakgrund av Riksre-
visionens rapport om vigunderhéllet i sin skrivelse Atgdrdsplanering for
transportsystemet 20102021 (2009/10:107), meddelat riksdagen sin avsikt att
genomfora en grundlig genomlysning av drifts- och underhallsverksamheten.
Enligt regeringen kommer en sddan genomlysning att inriktas pa savél vig
och jarnviag som sjofart. Oavsett detta anser styrelsen att riksdagen bor upp-
mirksammas pa iakttagelserna i den nya granskningen om det bristande jarn-
vigsunderhallet. Styrelsen menar att dessa kommer att utgdra ett vardefullt
underlag i regeringens och myndigheternas fortsatta utvecklingsarbete inom
omradet. Utvecklingsarbetet kan ockséd bidra till en mer réttvisande aterrap-
portering till riksdagen om behovet av insatser och om kostnaderna for jarn-
vigsunderhéllet.
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Styrelsens redogorelse

Riksrevisionens styrelse dverlamnar denna redogdrelse till riksdagen.
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Riksrevisionens granskning

Riksrevisionen har granskat Trafikverkets och regeringens underlag for un-
derhéllsdtgirder pé jarnvigsndtet. Resultatet av granskningen har presenterats
i rapporten Underhdll av jarnvigar (RiR 2010:16). Rapporten har beslutats
av riksrevisor Claes Norgren och den presenterades den 28 juni 2010.

Bakgrund

Banverkets kostnader for underhall och reinvesteringar har fordubblats sedan
2002 och uppgick 2009 till 6,6 miljarder kronor. Den ndrmare omfattningen
och inriktningen av underhéllet bestdms i huvudsak i samband med den lang-
siktsplanering som genomfors med nagra ars mellanrum. Planeringsperioden
2004-2015 avldstes nyligen av en ny planeringsperiod for 2010-2021." Infér
den nya planeringsperioden fanns enligt Riksrevisionen ett antal indikationer
som tydde pa bristande kvalitet i planeringsunderlagen.

Syftet med Riksrevisionens granskning har varit att undersoka vilka brister
som har funnits i underlagen for beddmningen av underhéllsbehov for de
statliga jarnvdgarna och att med utgangspunkt fran identifierade brister fore-
sla fordndringar som kan forbéttra underlagen infor framtida planering.
Granskningen omfattar det medel- och langfristiga underhéllet, dvs. det un-
derhéll som planeras for en period som &r langre 4n ett ar.

Granskningen har inte omfattat det 16pande underhall som ingar i de flera-
riga drifts- och underhéllskontrakt som Banverket har slutit med entreprend-
rer (inklusive Banverket Produktion?). Inom ramen for dessa avtal utfor ent-
reprendren driftsétgirder, avhjilpande underhall och férebyggande underhéll
som syftar till att forebygga tagstérande fel. I de 16pande drifts- och under-
hallskontrakten ingér dven drift som omfattar vinterdrift, sparhalkebekdmp-
ning och fastighetsdrift. Inte heller detta ingér i granskningen.

Granskningen omfattar Banverkets verksamhet fram till den 1 april 2010
dé Banverket upphorde och Trafikverkets verksamhet fran samma datum da
verksamheten dverfordes till Trafikverket.

De transportpolitiska mdlen

Regeringens mdl for drift och underhdll

For transportpolitiken géller mal pé flera nivéer. Det dvergripande malet och
delmalen beslutas av riksdagen, medan regeringen faststiller etappmal.

! Regeringsbeslut 2010-03-29, N2009/6374/TE.
2 Fr.o.m. den 1 januari 2010 ett statligt bolag med namnet Infranord AB.
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Overgripande mdl for transportpolitiken

Det dvergripande malet for transportpolitiken dr att sdkerstélla en samhéllse-
konomiskt effektiv och langsiktigt héllbar transportforsdrjning for medbor-

garna och niringslivet i hela landet”.3

Sex delmal anger ambitionsnivdn pd lang sikt

Riksdagen har édven faststéllt delmal som konkretiserar det dvergripande
mélet. For respektive delmal har regeringen faststillt etappmél som anger
lampliga steg pd védgen. Nedan anges de delmdl och etappmdl som nérmast
berdr Banverkets underhdllsverksamhet.

Hog transportkvalitet:

Delmal: Transportsystemets utformning och funktion ska medge en hog
transportkvalitet for medborgarna och néringslivet.

Etappmal: Kvaliteten i det svenska transportsystemet bor, métt i termer av
tillforlitlighet, trygghet, flexibilitet, bekvamlighet, framkomlighet och tillgang
till information, successivt forbéttras.

Siker trafik:

Delmadl: Det langsiktiga malet for trafiksdkerheten ska vara att ingen dddas
eller skadas allvarligt till foljd av trafikolyckor. Transportsystemets utform-
ning och funktion skall anpassas till de krav som foljer av detta.

Etappmal: Antalet dodade och allvarligt skadade till f6ljd av trafikolyckor
inom alla trafikslag bor, i enlighet med nollvisionen, fortlopande minska.
Sarskilt bor atgérder som syftar till att forbéttra barns trafiksékerhet priorite-
ras.

God miljo:
Delmadl: Transportsystemets utformning och funktion skall bidra till att miljo-
kvalitetsmalen uppnas.

Etappmal: Antalet manniskor som utsitts for trafikbullerstdrningar oversti-
gande de riktviarden som riksdagen stéllt sig bakom for buller i bostéder ska
ha minskat med 5 % till 2010 jamfort med 1998. Inriktningen for att na bul-
lermalet bor vara effektivast mojliga reduktion av storningar och att de mest
bullerutsatta manniskorna prioriteras.

3 T denna granskning utgdr Riksrevisionen frin de mal som riksdagen ursprungligen
faststillde 1998. De reviderades 2001, prop. 2001/02:20 Infrastruktur for ett langsik-
tigt hallbart transportsystem, bet. 2001/02:TU2, rskr. 2001/02:126. De reviderades
dven 2006, prop. 2005/06:160 Moderna transporter for framtiden, bet. 2005/06:TUS,
rskr. 2005/06:308 liksom varen 2009. Riksdagens beslut 2009 innebaér att det Gver-
gripande transportpolitiska mélet kvarstar ofordndrat. Delmélen ersattes 2009 av ett
funktionsmal och ett hansynsmal, prop. 2008/09:93 Mal for framtidens resor och
transporter, bet. 2008/09:TU14, rskr. 2008/09:257.
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Positiv regional utveckling:

Delmal: Transportsystemets utformning och funktion ska bidra till att uppna
malet for den regionala utvecklingspolitiken samt motverka nackdelar av
langa transportavstand.

Etappmal: Transportsystemet bor bidra till att regionforstoringen blir héllbar
for kvinnor och mén i syfte att uppna vél fungerande arbetsmarknadsregioner.

Riksrevisionens iakttagelser och slutsatser

Enligt Riksrevisionens sammanfattande beddmning har granskningen visat att
det underlag som Banverket utarbetar inom ramen for langsiktsplaneringen
ger en oklar bild av hur jarnvdgarnas tillstdand kan vidmakthallas vid olika
anslagsnivder. Banverkets mer preciserade underlag i tgirdsplaneringen &r
ocksd otillrdckligt for att det ska vara mojligt att bedoma om foreslagna sats-
ningar pé bantyper och malomraden &r rimliga.

Regeringens styrning av atgdrdsplaneringen har inte utvecklats ndmnvért
sedan forra planeringsomgéngen trots de erfarenheter som gjort bade inom
och utom Regeringskansliet.

Riksrevisionens sammanfattande slutsats fran granskningen &r att Banver-
ket inte har formaétt att ta fram tillrdckliga och tillforlitliga underlag for en
effektiv styrning av underhéllet av de statliga jirnvdgarna. Regeringens styr-
ning av underhallet av jirnvdgarna har varit passiv.

Brister i information om jirnvégarnas tillstind

De viktigaste informationssystemen for underhéllsplaneringen har enligt
Riksrevisionen svagheter i friga om funktionalitet och rutiner for inrapporte-
ring av uppgifter. Andra system som anvinds som stdd i underhallsplanering-
en dr i vissa avseenden inte tillrdckligt utvecklade eller saknar tydliga riktlin-
jer for hur informationen ska hanteras med hjélp av dem. Exempelvis registre-
ras inte skélen till byten av komponenter i anldggningsregistret, och uppgifter
om utbytta komponenter sparas inte. I felrapporteringssystemet registreras
inte alla dtgérder som vidtas, och orsakerna till fel kan inte alltid utredas.

Aven uppgifterna om antalet besiktningsanmirkningar #r enligt Riksrevis-
ionen osdkra, vilket bl.a. beror pa att rapporteringsrutinerna dndrades 2005.
Den verksambhetsstatistik som anvénds i underhéllsplaneringen har darfor
brister. Sammantaget har dessa brister i underlagen forsvarat Banverkets
forutséttningar att bedoma vilka underhéllsatgdrder som behover vidtas. Ef-
tersom vissa uppgifter i informationssystemen dven har anvénts i Banverkets
rapportering till regeringen paverkas enligt Riksrevisionen dven kvaliteten i
rapporteringen av bristerna.
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Outvecklad analysfunktion

Banverket borjade 2007 tillimpa en ny modell for vardering och prioritering
av forslag till underhéllsatgérder som ska genomforas inom tre &r. Det finns
dock enligt Riksrevisionen fortfarande oklarheter om hur prioriteringsgrun-
derna ska tillampas och hur atgirdsforslag ska rangordnas.

Granskningen visar att den nya analysfunktionen inom f.d. Banverket dnnu
inte har funnit sina former, och det saknas riktlinjer for hur analysen av verk-
samhetsstatistik p4 komponentniva ska bedrivas. De analysverktyg som Ban-
verket anvént har enligt Riksrevisionen brister i funktionalitet och racker inte
for en fordjupad analys av enskilda komponenter, vilket krdvs i planeringen
av storre underhallsatgérder.

Riksrevisionen noterar att det i ett analysverktyg bara kan goras en avance-
rad analys av verksamhetsstatistik pd bandelsnivd och inte ned pé enskild
komponentniva. Det har lett till att enskilda medarbetare pa egen hand ut-
vecklat applikationer med oklar driftskvalitet, for analys pa en mer detaljerad
niva. Banverket avslutade 2009 den forsta fasen i utvecklingen av ett analys-
verktyg som mojliggdr integrerad analys av data fran de olika informationssy-
stemen ned till enskilda komponenter. Fortfarande saknas dock enligt Riksre-
visionen centrala riktlinjer for hur denna typ av analys ska bedrivas.

Banverket paborjade ett arbete med att avhjélpa dessa svagheter, eller hade
planer for att komma till rdtta med dem, men Riksrevisionens sammanfat-
tande slutsats av de brister som noterats dr att Banverkets interna planerings-
underlag for bedomning av underhéllsbehov har haft brister som forsvarat och
fordyrat underhallsplaneringen.

Stor osiikerhet om eftersliipande underhall

Banverkets beskrivning och analys av de ldngsiktiga underhéllsbehoven i de
tva senaste planeringsomgéngarna priglas enligt Riksrevisionens bedomning
av ofullstdndiga och &versiktliga beskrivningar och analyser. Anslagsbehoven
for drift och underhall uttrycks i regel i jimna miljarder kronor. Jirnvigarnas
tillstand har beskrivits pa olika sétt i de tva planeringsomgéngarna. Det ar
enligt Riksrevisionen i och for sig forstaeligt da det inte gjorts tidigare och
ingen fast planeringsmetodik har hunnit utvecklas for den langsiktiga under-
hallsplaneringen. Det har bl.a. medfort att uppgifter som speglar utvecklingen
under den foregaende planeringsperioden ar relativt fataliga i det planerings-
underlag for drift och underhall som Banverket medverkade i under 2009. Det
blir darfor svart att uttala sig om hur tillstandet for jirnvagarna har foréndrats.
Det borde dock enligt Riksrevisionens bedomning ha varit méjligt for Ban-
verket att ldmna en mer enhetlig och heltickande redovisning i den senaste
planeringsomgéngen, t.ex. i friga om hur medelalder och livslédngder for olika
anldggningstyper utvecklats. Andra uppgifter om fordndringarna i jarnvagar-
nas tillstdnd ar knapphindiga, och kompletterande uppgifter tyder enligt
Riksrevisionens bedomning pa att jarnvdgarnas tillstdind kan vidmakthéllas
vid den kostnadsnivd som nu har etablerats.
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Riksrevisionens samlade beddmning av Banverkets underlag i fraga om
underhéllsbehovet r att det finns en betydande osékerhet i Banverkets pasté-
ende om att den planerade utbytes- och upprustningstakten leder till en fort-
satt urholkning av jarnvagskapitalet.

Dilig kunskap om effektsamband

Regeringens styrning av jirnvdgsunderhdll utgér frdn mdal som avser olika
kvalitetsaspekter for resendrer och transportkopare, frimst tdgens punktlighet.
Eftersom kunskaperna om sambanden mellan underhéllsatgdrder och effek-
terna for tAgoperatorer och resenérer delvis dr ddliga, dr det enligt Riksrevis-
ionens beddmning svart att bedoma underhéllsatgdrdernas paverkan pa fram-
for allt det transportpolitiska delmélet kvalitet. I avsaknad av klarlagda effekt-
samband tvingas Banverket gora beddmningar av underhallsbehov och effek-
ter pd bristfdlliga och i vissa fall obefintliga grunduppgifter. Det framgar
enligt Riksrevisionen inte minst av den bedomning som Banverket gjorde i
atgdrdsunderlaget 2009 betrdffande behoven av att utveckla sparens tekniska
standard som ett sitt att 0ka komforten under resan. Banverket bedomde att
den tekniska standarden behdver forbéttras pa de storre stréken trots att verket
inte har gjort ndgra métningar av hur resenédrerna upplever bekvamligheten pa
tagen.

Enligt Riksrevisionen anser experter inom omradet att det krdvs en lang-
siktig och malmedveten kunskapsuppbyggnad dir det finns en ekonomisk
modell i botten som fylls med kunskap baserad pé savil kvalitativa som kvan-
titativa studier.

Regeringens styrning av jarnvigsunderhall ar svag

Riksrevisionen konstaterar att regeringen har gett i stort sett likalydande
direktiv till dtgdrdsplaneringen de senaste tva planeringsomgangarna. Den
stora fordndringen har varit att transportmyndigheterna fick direktiv om att
samverka i planeringen. Inom underhallsomradet mérks det samarbetet bl.a.
genom att Banverket och Védgverket kom dverens om en gemensam malstruk-
tur med sex leveranskvaliteter och likartad indelning av ban- och vagstrackor.

Direktiven for atgirdsplaneringen har enligt Riksrevisionens beddmning
utvecklats mycket lite frdn den forsta gdngen denna typ av planering genom-
fordes. Den nyligen genomforda planeringen gjordes sex ér efter den forsta,
men regeringen har t.ex. inte efterlyst ndgon uppfoljning av hur underhalls-
verksamheten utvecklats under perioden. Sadant uppfoljningsunderlag finns
visserligen i arsredovisningarna, men for Banverkets del avser den redovis-
ningen i allménhet endast tre ar. De ytterligare preciseringar regeringen
gjorde i inriktningspropositionen 2008 berdr enligt Riksrevisionens beddm-
ning relativt marginella fragor ur underhallsynpunkt.

Den externa kvalitetssdkringen av atgdrdsplaneringen har enligt Riksrevis-
ionen ocksa varit mycket begrinsad i fraga om drift och underhall. Statens
institut for kommunikationsanalys (Sika) hade en ny roll men begrdnsade
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resurser for att sdtta sig in tillréckligt i kvalitetssékringen av drift och under-
hall.

Trafikmyndigheterna har lamnat ett omfattande underlag under atgérdspla-
neringen. Regeringens beslut i fraga om drift och underhall av jarnvégar ar
dock mycket kortfattat och berér enligt Riksrevisionens beddmning relativt
marginella fragor.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionens granskning har visat att underlaget for saval langfristig som
medelfristig planering av underhéll varit otillrdckligt. Anledningen har framst
varit en osédker underliggande verksamhetsstatistik och att analysen och redo-
visningen av denna statistik varit ofullstdndig och svér att jimfora over tid.
Aven regeringens styrning av underhéllsplaneringen har haft brister. Ett for-
béttrat underlag for framtida beslut om underhdll kriver enligt Riksrevisionen
6kade och fordjupade kunskaper om tillstdndet pa jdrnvégarna och sambandet
mellan underhallsatgdrder och fordndringarnas effekter for resendrer och
transportorer. Riksrevisionen vill darfér rekommendera ett antal atgarder. Mot
bakgrund av den aviserade genomlysningen av drifts- och underhallsverk-
samheten riktar sig rekommendationerna framst till regeringen men dven till
Trafikverket som Gvertagit Banverkets ansvar for underhallsplanering.

Till regeringen

— Regeringen bor ge Trafikverket i uppdrag att utveckla analysen och be-
skrivningen av jarnvigarnas tillstdnd och underhéllsbehov liksom analysen
av hur verkets underhallsatgérder paverkar tillstdndet.

— Regeringen bor ge Trafikverket i uppdrag att utveckla modeller och meto-
der for att bedoma vilka effekter underhéllsatgérder leder till for resenérer
och andra som utnyttjar eller berdrs av jarnvagstrafiken.

— Regeringen bor, i den planerade genomlysningen av drifts- och underhalls-
verksamheten, utvérdera erfarenheterna av styrningen i de tva senast ge-
nomforda omgéngarna vad géller drift och underhall. T denna utvardering
bor det ingd en beddmning av vilket underlag regeringen behover for lang-
siktiga beslut om drift och underhall av jarnvégar.

— Regeringen bor ge Trafikverket i uppdrag att utveckla sin modell for priori-
tering av medelfristiga underhéllsatgérder, bl.a. for att sikerstélla att de in-
terna bedomningskriterierna for underhallsplaneringen ligger i linje med de
leveranskvaliteter som trafikmyndigheterna foreslog i strategin for drift och
underhall.

Till Trafikverket

Riksrevisionen rekommenderar Trafikverket att utveckla planeringen av
underhall enligt foljande:

2010/11:RRS7
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— Trafikverket bor utveckla baninformationssystemet sa att informationen om
anldggningen 4ven inkluderar uppgifter om komponenter som ersatts. Aven
skdlen bakom byten bor registreras fylligare.

— Trafikverket bor utveckla felrapporteringssystemet sd att felorsaker och
felavhjdlpande atgarder kan registreras och goras sokbara i efterhand pd ett
enklare sétt én for ndrvarande.

— Trafikverket bor folja upp hur fordndringen av strategin for underhéllsbe-
siktningar har paverkat kunskaperna om underhéllsbehov.
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Styrelsens overvdaganden

Styrelsen har funnit att slutsatserna av Riksrevisionens granskning om jarn-
vigsunderhallet, Underhdll av jdrnvdg (RiR 2010:16) ska Odverldmnas till
riksdagen i form av en redogorelse. I anslutning hértill vill styrelsen anfora
foljande.

Riksrevisionens granskning visar att det underlag som Banverket tar fram i
langtidsplaneringen inte ger en klar bild av hur jirnvdgarnas tillstdind kan
uppriétthdllas vid olika anslagsnivder. Inte heller Banverkets mer preciserade
underlag i planeringen &r enligt Riksrevisionen tillrdckligt for att kunna be-
doma om de planerade underhéllsatgérderna ar rimliga. Riksrevisionen kon-
staterar dértill att regeringens styrning av atgérdsplaneringen av underhallet
inte ndmnvart har utvecklats sedan forra planeringsomgéngen. Riksrevision-
ens sammanfattande slutsats fran granskningen &r att regeringen och Banver-
ket saknar tillrdckliga och tillforlitliga underlag for att effektivt styra under-
héllet av jarnvigarna.

Styrelsen noterar att iakttagelserna i granskningen uppvisar stora likheter
med iakttagelser som gjorts i flera tidigare granskningar inom omradet. Sty-
relsen overldmnade 2009 en redogorelse (2009/10:13RRS); till riksdagen med
anledning av Riksrevisionens granskning om vigunderhllet, Underhdll av
belagda vigar (RiR 2009:16). I den noterade styrelsen bl.a. att den redan
2004, vid behandlingen av Riksrevisionens rapport Linsplanerna for regional
infrastruktur - vad har styrt prioriteringarna? (RiR 2004:1), funnit brister i
underlaget infor beslut, avsaknad av gemensamma riktlinjer fér bedémning-
arna samt bristande styrning fran regeringen. En uppfoljningsrapport som
Riksrevisionen gjorde 2009 av lansplanerna for regional infrastruktur (RiR
2009:23) gav dven den upphov till en redogorelse fran styrelsen. Styrelsen
framholl da aterigen betydelsen av att besluten om investeringar i infrastruk-
tur 4r vil underbyggda. Aven granskningen om jarnvigsunderhéllet visar nu
pa liknande brister.

Styrelsen dr medveten om att regeringen i budgetpropositionen for 2010
aviserat betydande fordandringar inom transportsektorn. Styrelsen noterar att
regeringen, bl.a. mot bakgrund av Riksrevisionens rapport om vigunderhallet
i skrivelsen  Atgdrdsplanering  for  transportsystemet 20102021,
(2009/10:107), meddelat riksdagen sin avsikt att genomfora en grundlig ge-
nomlysning av drifts- och underhallsverksamheten. Enligt regeringen kommer
en sadan genomlysning att inriktas pa sévdl vdg och jarnvdg som sjofart.
Oavsett detta anser styrelsen att riksdagen bor uppmarksammas pa iakttagel-
serna i den nya granskningen om det bristande jarnvdgsunderhéllet. Styrelsen
menar att dessa kommer att utgora ett virdefullt underlag i regeringens och
myndigheternas fortsatta utvecklingsarbete inom omrédet. Det utvecklingsar-
betet bor ockséd kunna bidra till en mer réttvisande aterrapportering till riksda-
gen om behovet av insatser och om kostnaderna for jarnvigsunderhallet.

Elanders, Villingby 2010
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