Koll pa anlaggningen

Delbetinkande av

Utredningen om jirnvégens organisation

Stockholm 2015

@ON)
voosd

STATENS OFFENTLIGA
UTREDNINGAR

SOU 2015:42



SOU och Ds kan képas frin Fritzes kundtjinst.
Bestillningsadress: Fritzes kundtjinst, 106 47 Stockholm
Ordertelefon: 08-598 19190

E-post: order.fritzes@nj.se

Webbplats: fritzes.se

For remissutsindningar av SOU och Ds svarar Fritzes Offentliga Publikationer
pd uppdrag av Regeringskansliets forvaltningsavdelning.

Svara pd remiss — hur och varfor.

Statsrddsberedningen, SB PM 2003:2 (reviderad 2009-05-02)

En kort handledning fér dem som ska svara pa remiss. Hiftet dr gratis och kan laddas ner
som pdf fran eller bestillas pd regeringen.se/remiss.

Layout: Kommittéservice, Regeringskansliet.
Omslag: Elanders Sverige AB.

Foto: Thomas Tydal.

Idé: Gunnar Alexandersson.

Tryck: Elanders Sverige AB, Stockholm 2015.

ISBN 978-91-38-24280-3
ISSN 0375-250X



Till statsradet Anna Johansson

Regeringen beslutade den 8 maj 2013 att tillkalla en sirskild utredare
med uppdrag att géra en dversyn av jirnvigens organisation, 1 syfte
att ta fram forslag till férbittringar som gor att jirnvigssystemet pd
bista sitt moter framtidens krav pd ett effektive och hillbart
transportsystem. Till sirskild utredare forordnades samma dag
ekonomie doktor Gunnar Alexandersson.

Till sakkunniga férordnades frdn och med den 4 juli 2013 kansli-
rdden Ulf Andersson och Christer Pettersson, och till experter
konkurrensrdd ~Stig-Arne Ankner, transportdirektér Karolina
Boholm, ridgivare Ake Hallman, docent Staffan Hultén, jurist
Susanne Karlsson, styrelseledamot Ole Kjorrefjord, direktor
Catherine Kotake, direktér Ulf Lundin, handliggare Cecilia
Mértensson, ansvarig for jirnvigsfrdgor Conny Strand, styrelse-
ordférande Karin Svensson Smith, t.f. forskningschef Inge Vierth
samt direktér Christel Wiman. Catherine Kotake entledigades pd
egen begiran frin och med den 16 augusti 2014 och ersattes av
strateg Lena Eriksson.

Till huvudsekreterare forordnades Asa Tysklind frén och med
den 5 augusti 2013. Till sekreterare pd deltid forordnades Lars
Hellsvik frin och med den 1 juli 2013. Till sekreterare férordnades
Helena Andersson frén och med den 15 september 2014.

Utredningen har antagit namnet Utredningen om jirnvigens
organisation.

I ett forsta steg skulle utredningen géra en nuligesbeskrivning av
jirnvigens organisation och en inventering av problem- och forbitt-
ringsomrdden, med forslag pd inriktning foér det fortsatta utred-
ningsarbetet. Den delen av uppdraget behandlades 1 delbetinkandet
En enkel till framtidens (SOU 2013:83) som 6verlimnades den 2
december 2013.



I utredningens andra steg, som preciserades av regeringen 1 till-
liggsdirektiv som beslutades den 3 april 2014, ska forslag limnas
uill férbittringar av jirnvigssystemets organisation inom omridena
jirnvigens framtida utveckling, rollférdelning och samordning,
transporttjinster av god kvalitet p& en 6ppen marknad, anvindning
och tilldelning av kapacitet, byggande och underhdll av infrastruk-
turen, tillgdng till tjinster samt reglering, tillsyn och uppféljning.

Regeringen beslutade genom ytterligare tilliggsdirektiv den 19
december 2014 om att indra uppdraget pd flera sitt. Dessa direktiv
anger att utredaren senast den 31 mars 2015 ska delredovisa vissa
frigor om byggande och underhill av infrastrukturen.

Hirmed o6verlimnar jag delbetinkandet Koll pd anliggningen
(SOU 2015:42). I detta redovisar jag en ligesrapport av utred-
ningens arbete med de frigor som ror omrddet byggande och
underhill av jirnvigens infrastruktur.

Stockholm 1 mars 2015

Gunnar Alexandersson
/Asa Tysklind
Helena Andersson
Lars Hellsvik
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Sammanfattning

Uppdraget

Utredningens uppdrag dr att gora en Oversyn av Jarnvagens
orgamsatlon, ett begrepp som redan frin borjan anvints 1 vid
mening. I utredningens forsta steg gjorde jag en nuligesbeskrivning
och en inventering av problem- och férbittringsomriden, med
forslag pd inriktning for det fortsatta utredningsarbetet. Den delen
av uppdraget behandlade jag i delbetinkandet En enkel till fram-
tiden? (SOU 2013:83) som 6verlimnades den 2 december 2013.

I utredningens andra steg ska jag limna forslag till férbittringar
av jirnvigssystemets organisation. Regeringen preciserade denna
del av uppdraget genom att den 3 april 2014 besluta om ett tilliggs-
direktiv dir sju omrdden pekades ut for fortsatt analys: jirnvigens
framtida utveckling, rollférdelning och samordning, transport-
yanster av god kvalitet pd en 6ppen marknad, anvindning och till-
delning av kapacitet, byggande och underhdll av infrastrukturen,
tillgdng till tjinster samt reglering, tillsyn och uppféljning.

I ett nytt tilliggsdirektiv, beslutat den 19 december 2014,
pekade regeringen ut byggande och underhdll av infrastrukturen
som ett sirskilt angeliget omrdde for en tidigarelagd delredovisning
avseende vissa frigor och kompletterade ocksd uppdraget med tvd
nya frigor. Detta delbetinkande utgor foljaktligen en ligesrapport
avseende hittills utfért arbete med att

— analysera utvecklingen av underhéllsmarknaden, inklusive férut-
sittningarna for spdrentreprendrsforetagen att kontinuerligt
leverera effektiva tjinster till infrastrukturférvaltarna,

— utvirdera avtalen mellan Trafikverket och spdrentreprenérsfore-
tagen, bl.a. avseende méjligheten att ta hinsyn till behov av
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omplanering av banarbeten fér att sikerstilla trafikens fram-
komlighet,

— utvirdera vilka tgirder som behdver vidtas for att sikerstilla
Trafikverkets kunskap om statens jirnvigsinfrastruktur,

— utvirdera och analysera behov av dtgirder for att sikerstilla att
Trafikverket 1 egenskap av infrastrukturférvaltare tar det sam-
lade ansvaret f6r utférande och uppféljning av underhéllet,

— sirskilt utreda forutsittningarna for Trafikverket att utféra
besiktning och kontroll av jirnvigsanliggningen.

Regeringen har angett att den ser ett behov av att 6ka de resurser
som dr avsatta for underhdll av statens jirnvigsanliggning, sam-
tidigt som det dven krivs organisatoriska férindringar. Sirskild
uppmirksamhet bor dgnas frigan om avvigningen mellan internt
och externt bedriven underhills- och besiktningsverksamhet.

Arbetssatt

I tilligg till den expertgrupp som bistdr utredningen har jag komplet-
terat utredningen med ett antal projektgrupper med adjungerade
personer for att f3 en bred representation och kompetens i alla
sakfrdgor. Ett av delprojekten behandlar de frigor som ror bygg-
ande och underhill av infrastruktur. Arbetsgruppen fér detta del-
projekt har haft sammanlagt fyra méten under perioden september
2014 — januari 2015. Vid dessa har ocks8 sirskilt inbjudna specialister
och forskare medverkat. For att f3 en bredare belysning av vissa
frigestillningar och tidiga slutsatser kallade jag till ett oppet
seminarium i Stockholm den 24 oktober 2014.

Sirskilda anstringningar har gjorts for att 1 samrdd med Trafik-
verket sikerstilla det faktabaserade underlag dir det finns en 6ver-
lappning med de parallella uppdrag som regeringen gav it Trafik-
verket 1 december. Jag har ocksd haft en rad bilaterala méten med
specialister och personer ocksd fr8n andra organisationer, inte
minst infrastrukturférvaltare. Dirtill genomforde utredningen i
november 2014 studiebesok 1 Nederlinderna samt Storbritannien.
En insamling av aktuell statistik och andra uppgifter har ocksi
skett.

12
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Delbetankandets innehall och struktur

I ett par inledande kapitel presenterar jag viktiga forutsittningar i
form av det regelverk som Trafikverket har att f6rhilla sig till som
infrastrukturférvaltare, en historik &ver de organisationsférind-
ringar som Banverket och Trafikverket genomgitt med sirskild
relevans f6r jirnvigsunderhillet, och en genomging av hur infra-
strukturen utvecklats dver tid och de hindelser som formar den
bakgrund och de problem utredningen har att beakta. Betinkandet
ir direfter strukturerat efter en tinkt processmodell fér hur
Trafikverket i1 dag hanterar jirnvigsunderhdll och reinvesteringar:
Kunskap om anliggningen, Planering, Bestillning, Utférande och
Uppfolining och dterkoppling. 1 varje kapitel presenteras nigra
forslag som bygger pd gjorda observationer, bedémningar och
overviganden. Dessa sammanfattas i tur och ordning nedan. I ett
avslutande kapitel behandlar jag nigra ¢vergripande bedémningar
och forslag vad giller Trafikverkets ledning och styrning.

En tyngdpunkt i delbetinkandet ligger pd de frigor som ror
underbdll av jirnvig, bl.a. for att regeringen 1 sitt tilliggsdirektiv sd
tydligt uttryckt en dnskan att piskynda utvecklingen i denna del.
Dirmed blir vissa angrinsande frigor endast oversiktligt belysta
och rent generellt finns det flera omriden som jag férbehdller mig
ritten att dterkomma till i mitt kommande slutbetinkande.

Kunskap om anldaggningen och dess anvandning

Forslag: Trafikverket bor bygga upp ett underhillsystem, vilket
innebir att ta fram systemstdd, metoder och arbetssitt for att ge
en aggregerad bild av anliggningen, dess tillstdnd, kostnad fér
att byta komponenter och nir si behover ske, kopplat till
anvindningen av anliggningen.

Trafikverket bor vid uppbyggnad av systemet utgg ifrn verk-
samhetens olika behov och sirskilt identifiera dessa utifrin
gillande regelverk.

Trafikverket bor tydliggéra ansvar och metod fér insamling
och ajourhillande av data. Arbetet bor bedrivas metodiskt och
lingsiktigt, med en tydlig hemvist 1 organisationen.

13
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Trafikverket bor forstirka sin organisation for att 1 egen regi
kunna utféra mer tillstdindskontroll 1 form av underhills-
besiktning direkt ute 1 anliggningen.

Skalen till mina férslag

Kunskap om anliggningen och dess anvindning ir den mest
centrala delen i ett fungerande system f6r planering och utférande
av underhll och andra tgirder 1 jirnvigsanliggningen.

Trafikverket saknar i dag ett indamélsenligt system for att skapa
sig en overgripande bild &ver jirnvigsanliggningens tillstind,
anvindning och behov. Kunskap finns lokalt hos anstillda vid entre-
prendrer och hos Trafikverket, liksom spridd i flera olika rap-
porteringssystem, men inte pd en nivd som mdojliggér samman-
vigning av kunskap och bedémning av behov av dtgirder.

Insikten har funnits linge att de register och system som finns
inte varit tillrickliga f6r att mota verksamhetens behov. I dag gors
betydande insatser pd omridet men det kommer att droja
dtminstone till 2018 innan det nya systemet for anliggningsdata,
ANDA, ir pa plats.

Anpassningen av 6vriga systemstdd och arbetssitt och rutiner
for dessa dr avgorande for ett samlat underhdllsystem.

Att koppla systemet till den ekonomiska informationen och
strukturen pd denna behovs bl.a. f6r att uppfylla kraven pd anligg-
ningsregister enligt SERA-direktivet.

Okad tillstandskontroll av anliggningen i egen regi i form av
underh8llsbesiktning ir nédvindig for att lingsiktigt bygga upp
den kunskap om anliggningen som Trafikverket behéver ha som
infrastrukturforvaltare. Entreprendrerna kan dven fortsittningsvis
gora andra besiktningar, diribland sikerhetsbesiktningar.

Det ir tinkbart att maskinella tillstdndskontroller kommer att {3
en 6kad betydelse 1 framtiden.

14
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Planering

Forslag: Trafikverket bor bygga upp systemstdd, metoder och
arbetssitt for planering av underhéllet.

Trafikverket bor ta fram en nationell underhdllsplan baserad
pd anliggningens tillstind och anvindning. Planen bér bygga pd
en tydlig definition av standard fér olika bandelar. Underhills-
planen bor vara underlag for prioritering av underhéllsdtgirder
och tydliggéra konsekvenser for enskilda banor.

Trafikverket bor tydliggora ansvarsférdelning och rutiner for
beredning av dtgirder i anliggningen frdn planering till operativt
lige, sirskilt inom och mellan verksamhetsomrddena Planering,
Underhall, Trafikledning och Investering.

Trafikverket bor utvirdera inforandet av s.k. servicefonster
mot gillande regelverk.

Trafikverket bor utveckla samplaneringen av underhill, re-
och nyinvesteringar f6r minskad trafikpdverkan.

Skalen till mina forslag

Bristerna 1 kunskapen om anliggningen goér det mycket svirt att
faststilla behoven, prioritera mellan dem, och omsitta dem 1 en
plan fér dtgirder. Processen kompliceras dessutom av en otydlighet
vad giller vilken standard underhill och reinvesteringar ska styra
mot och hur standarden definieras.

I dag finns inget samlat dokument som kan kallas for en
nationell underhdllsplan; istillet finns flera olika dokument som
tillsammans bildar en underhllsplanering.

En nationell underhdllsplan kan bidra till bittre underbyggda
beslut om vilka medel som bér satsas pd underhdll och rein-
vesteringar 1 infrastrukturen och vad olika prioriteringar leder till.

Tilldelning av tider i spir ir beroende av ett nira samspel mellan
flera olika verksamhetsomriden 1 Trafikverket, dir ansvaret for de
olika beslut som krivs och fér helheten ibland framstdr som
otydligt.

Infor inférandet av s.k. servicefénster for underhdll dr det oklart
vilka avvigningar Trafikverket har gjort mellan trafikens behov och
det faktiska behovet av tid f6r dtgirder 1 banan. Det ir inte heller

15
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klarlagt om tiderna for servicefénster ir tinkta att hanteras som tid
som inte gir att sdka for trafik.

Bestéllning

Forslag: Trafikverket bér vid upphandling ta stérre hinsyn till
den trafikpdverkan som entreprendrens behov av tid i spir
orsakar.

Trafikverket bor, tills en storre egen kunskap om anligg-
ningens tillstdind byggts upp, anvinda utférandeentreprenader
framfor funktionsentreprenader for jarnvigsunderhdll.

Skalen till mina forslag

Trafikverket upphandlar allt jirnvigsunderhdll genom 34 bas-
underhillskontrakt och nigra nationella kontrakt. Det finns en stor
spridning 1 hur kontrakten ir utformade.

I upphandlingarna av jirnvigsunderhdll ligger fokus pd ligsta
pris som utvirderingskriterium, s linge 6vriga villkor anses upp-
fyllda. Det gor det svdrare att ta hinsyn till eventuella skillnader 1
olika entreprendrers uppligg vad giller behov av tid 1 spdr for en
dtgird I syfte att skapa konkurrensneutralitet mellan potentiella
anbudsgivare stiller Trafikverket sillan krav pd viss maskinell
utrustning, iven om detta skulle medge ett snabbare genomférande
av arbetet och dirmed mindre trafikpaverkan.

Trafikverket strivar efter att tillimpa funktionsentreprenader
istillet f6r utférandeentreprenader i underhdllskontrakten. Funk-
tionsentreprenader forutsitter dock en visentligt bittre kunskap
om anliggningens tillstind dn vad Trafikverket har i dag.

Anvindningen av funktionsentreprenader boér anpassas till limp-
ligheten 1 det enskilda fallet, bl.a. med hinsyn till anliggningens
dlder och dirtill hérande risker. Funktionsentreprenader fir inte
vara ett sitt att overldta ansvaret for anliggningen till en entre-
prenor.
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Utforande

Forslag: Trafikverket bor tills vidare fortsitta att anlita externa
entreprendrer for jirnvigsunderhill.

Trafikverket bor, som ansvarig infrastrukturférvaltare, dven
fortsatt sjilv kunna avgdéra om egen regi eller utférande med
externa entreprendrer ir att foredra, utifrdn vad som bedéms
vara mest indamdlsenligt och effektivt i det enskilda fallet,
exempelvis med hinsyn till férutsittningar f6r reell konkurrens.

Skalen till mina forslag

Banverket och sedermera Trafikverket har sedan bérjan av 2000-
talet gradvis konkurrensutsatt utférandet av jirnvigsunderhillet.
Marknadskoncentrationen har minskat 6ver tid och dven om
antalet anbud 1 Trafikverkets upphandlingar ir relativt f8 kan man
inte siga att marknaden generellt dr alltfér svag for att medge en
fungerande konkurrens. Allt underhdll utférs nu av externa entre-
prendrer.

De vetenskapliga studier som finns visar pd kostnadsférdelar
med konkurrensutsittningen. Nir mitbara transaktionskostnader
inkluderas minskar de positiva kostnadseffekterna, men nettot ir
alltjimt betydande.

Analysen av utvecklingen i Storbritannien och Nederlinderna
visar att bide egen regi och en ldngtgdende entreprenadverksamhet
kan fungera vil. I bida fallen stills stora krav pd kunskap om
anlidggningen hos infrastrukturférvaltaren och system fér att samla
in och férvalta denna kunskap.

Det gér inte att generellt siga vilket av alternativen egen regi
eller anvindande av externa entreprenérer for utférande av jirn-
vigsunderhdll som alltid dr det mest effektiva och indamaélsenliga.
Hinsyn behover tas till olika forutsittningar i tid och rum.

Trafikverket har ett stort arbete att gora for att komma till ritta
med de brister som i dag foreligger bl.a. vad giller kunskapen om
anliggningen och planeringen av &tgirder, som ir centrala fér att
Trafikverket ska kunna ta ansvar f6r underhillet. Ingenting talar
for att en samtidig férindring 1 form av att Trafikverket skulle
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utféra hela eller delar av underhillet i1 egen regi skulle bidra till att
Trafikverket kommer till ritta med de problem som identifierats.

Trafikverket har redan ett ldngtgdende mandat att inom ramen
for en effektiv verksamhet sjilv bedéma om utférande bor ske i
egen regi eller med externa entreprendérer. I ett lingre perspektiv,
nir Trafikverket ocksd byggt upp den kunskap som behévs, kan det
uppstd ett lige dir det i nigot fall bedéms som mer effektivt att
utféra underhll i egen regi. D4 bor Trafikverket kunna ta detta i
beaktande. Situationen torde frimst kunna uppsté vid ett marknads-
misslyckande lokalt, d.v.s. att ingen reell konkurrens foreligger.

Den analys som gjorts av ett mer generellt 6vertagande av
jirnvigsunderhdllet visar att det inte ir effektivt och dessutom
forenat med stora svirigheter f6r Trafikverket. Det skulle ocksd
leda till negativa konsekvenser for andra infrastrukturférvaltare.

Uppfoljning och aterkoppling

Forslag: Trafikverket bor utveckla systemen {6r rapportering av
besiktningsanmirkningar och genomférda dtgirder som en del 1
utvecklingen av ett underhillssystem.

Trafikverket bor utveckla metoder och arbetssitt f6r upp-
foljning av effekter av &tgirder och pd trafik.

Trafikverket bér uppmuntra till dialog mellan entreprenérer
och jirnvigsforetag.

Trafikverket bor forstirka sin organisation fér att forbittra
leveranskontrollen av entreprendrernas arbete.

Trafikverket bor f6lja upp entreprendrernas kompetens och
behoérighet och att reglerna for riskhantering f6ljs.

Skalen till mina férslag

Det finns behov av forbittringar 1 Trafikverkets system for
rapportering av besiktningsanmirkningar och fér genomforda
dtgirder, dven om det pdgdr ett forbittringsarbete pd detta omride.
Effekter av faktiskt genomférda &tgirder (och relaterade kost-
nader) ir svira att bedoma eftersom sddan information inte samlas
in pd ett systematiskt sitt.
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Jirnvigsforetagen dr beroende av att entreprendrerna genomfor
underhillsarbeten och att det sker pd ett sitt som minskar trafik-
paverkan. En nirmare samverkan mellan jirnvigsforetag och entre-
prendrer (och ocksd med Trafikverket) kan bidra till en bittre
planering av olika &tgirder.

Det foreligger brister i leveranskontrollen av entreprenérernas
arbete. Trafikverket har redan inlett ett arbete med en forstirke
kontroll med hjilp av konsulter. Som ett led i en kontinuerlig upp-
f6ljning kan det vara befogat med egen personal for detta.

Brister vad giller Trafikverkets kontroll av entreprendrernas
behorighet har konstaterats av Transportstyrelsen. Denna och
andra granskningar har ocksd visat pd behovet av att f6lja upp att
gillande regler f6r riskhantering f6ljs.

Trafikverkets ledning och styrning

Forslag: En genomlysning av Trafikverkets ledning och styr-
ning bor géras. Den bor ta sin utgdngspunkt i myndighetens
uppdrag som infrastrukturforvaltare utifrdn gillande regelverk.
Genomlysningen bér ge underlag for en férindring av myndig-
hetens interna ledning och styrning vad avser fértydligande och
férdelning av ansvar, mandat och arbetsuppgifter.

Det kan 6vervigas om regeringens styrning av myndigheten
boér utvecklas for att bli tydligare och mer indamélsenlig.

Skalen till mina forslag

I mitt uppdrag ingdr att utvirdera och analysera behov av dtgirder
for att Trafikverket ska ta det samlade ansvaret f6r underhillet, och
vilka dtgirder som krivs for att sikerstilla Trafikverkets kunskap
om statens jirnvigsinfrastruktur.

En slutsats frin de analyser jag gjort ir att vissa typer av brister
verkar dterkomma. Frigor som berér flera verksamhetsomriden,
och som dirfér kan behova en tydlig ansvarsfordelning samt
samordning och beredning, forefaller myndigheten ha svirt att
hantera pd ett effektivt eller enhetligt sitt. Styrande dokument och
strategier utgdr ibland frdn vagt definierade begrepp eller ir uttryckta

19



Sammanfattning SOU 2015:42

pd en sd 6vergripande nivd att de kan vara svdra att tillimpa i det
faktiska arbetet. Vissa grundliggande styrdokument verkar ocksg
saknas.

Jag har kunnat konstatera att det kan uppstd problem med hur
ansvaret ska hanteras nir olika ansvarstyper och delansvar inter-
agerar, samt nir olika delar av organisationen ir ansvariga for
leveranser eller processer som ir beroende av andra delars leveranser.

Trafikverkets verksamhet dr 1 stor utstrickning styrd av
regelverk. Det dr dirfor viktigt att se till att regelverken tagits 1
beaktande vid férdelning av ansvar och i utférande av uppgifter.
Kinnedom om vilket ansvar myndigheten har och pa vilket regel-
verk det baserar sig verkar ibland kunna forbittras, sirskilt nir det
giller regelverk som bestims genom EU-samarbetet.

Det finns anledning att betrakta de problem som jag uppmirk-
sammat, vad giller frigor som rér Trafikverkets ansvar som infra-
strukturférvaltare f6r jirnvigen, som tecken pa brister 1 dvergrip-
ande ledning och styrning inom myndigheten.

Vid styrningen av Trafikverket verkar det i dag ligga ett stort
fokus p&8 malstyrning mot de transportpolitiska mélen, och
betydligt mindre pd de konkreta uppgifter som aligger verket som
infrastrukturforvaltare.

Det finns d& en risk att myndighetens kirnverksamhet, en
effektiv och indamailsenlig forvaltning av anliggningen, far en ligre
prioritet in den bor ha.
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1 Inledning

1.1 Uppdraget

Mitt &vergripande uppdrag' ir att gora en Sversyn av )arnvagens
orgamsatlon, ett begrepp som redan frin borjan anvints 1 vid
mening. Utredningen ir uppdelad 1 tvd steg. I det forsta steget
ingick att gora en nuligesbeskrivning av jirnvigens organisation
och en inventering av problem- och férbittringsomriden, med for-
slag pd inriktning for det fortsatta utredningsarbetet. Den delen av
uppdraget behandlade jag i delbetinkandet En enkel till framtiden?
(SOU 2013:83) som 6verlimnades den 2 december 2013.

I utredningens andra steg ska jag limna f6rslag till férbittringar
av jirnvigssystemets organisation. Baserat pd delbetinkandet och
de synpunkter som limnats pd detta preciserade regeringen denna
del av uppdraget genom att den 3 april 2014 besluta om ett tilliggs-
direktiv.’> Sju omriden pekades ut fér fortsatt analys: jirnvigens
framtida utveckling, rollférdelning och samordning, transport-
ginster av god kvalitet pd en 6ppen marknad, anvindning och
tilldelning av kapacitet, byggande och underhll av infrastrukturen,
tillgdng till tjinster samt reglering, tillsyn och uppféljning.

I ett nytt tilliggsdirektiv, beslutat av regeringen den 19 december
2014, pekades byggande och underhll av infrastrukturen ut som ett
sirskilt angeliget omrdde for en tidigarelagd delredovisning avse-
ende vissa frigor.” Samtidigt kompletterade regeringen uppdraget
pd detta omride med tvd nya frigor. Detta delbetinkande ska

! Direktiv 2013:46, Jirnvigens organisation, enligt bilaga 1.

? Direktiv 2014:52, Tilliggsdirektiv till Utredningen om jirnvigens organisation, enligt
bilaga 2.

* Direktiv 2014:160, Tilliggsdirektiv till Utredningen om jirnvigens organisation, enligt
bilaga 3.
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foljaktligen utgora en ligesrapport avseende hittills utfort arbete
med att

— analysera utvecklingen av underhdllsmarknaden, inklusive foérut-
sittningarna for spdrentreprendrsforetagen att kontinuerligt
leverera effektiva tjinster till infrastrukturférvaltarna,

— utvirdera avtalen mellan Trafikverket och spdrentreprenors-
foretagen, bl.a. avseende mojligheten att ta hinsyn till behov av
omplanering av banarbeten fér att sikerstilla trafikens fram-
komlighet,

— utvirdera vilka 8tgirder som behover vidtas for att sikerstilla
Trafikverkets kunskap om statens jirnvigsinfrastruktur,

— utvirdera och analysera behov av dtgirder for att sikerstilla att
Trafikverket 1 egenskap av infrastrukturférvaltare tar det
samlade ansvaret for utférande och uppfoljning av underhillet,

— sidrskilt utreda férutsittningarna for Trafikverket att utféra
besiktning och kontroll av jirnvigsanliggningen.

I tilliggsdirektiven pekar regeringen ut en vil fungerande jirnvig —
som en del i ett robust, sikert och effektivt transportsystem — som
en forutsittning for jobb, grundliggande tillginglighet och hillbar
utveckling 1 hela Sverige. En bittre fungerande jirnvig anses ocksd
kunna bidra till regeringens mil om en 6kad andel kvalificerad
industriproduktion 1 Sverige. Vidare anger regeringen att den ser
ett behov av att 6ka de resurser som ir avsatta f6r underhdll av
statens jirnvigsanligegning, samtidigt som det dven krivs organisa-
toriska forindringar. Sirskild uppmirksamhet bor dgnas frdgan om
avvigningen mellan internt och externt bedriven underhills- och
besiktningsverksamhet.

1.2 Tolkning av uppdraget, utgangspunkter och
avgransningar

Under rubriken byggande och underhdll av jirnvigens infra-
struktur ryms en rad olika typer av dtgirder. Det handlar om sdvil
nyinvesteringar och reinvesteringar som om férebyggande och
avhjilpande underh3ll. Atgirderna kan ocks4 riktas mot olika delar
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av anliggningen, exempelvis spdr och vixlar, kontaktledningar,
signalsystem och teleanliggningar. Det 6vergripande syftet med
dtgirderna ir att bide vidmakthilla och utveckla jirnvigssystemet
for att det ska kunna fungera f6r den trafik som efterfrigas. Detta
syfte utgor ocksd en viktig utgdngspunkt 1 delbetinkandet och for
mina analyser och férslag. I visentliga delar kommer det dock att
foreligga en tyngdpunkt pad det som ror underhdll av jirnvig, bl.a.
for att regeringen si tydligt efterfrigat en ligesrapport med en
onskan att pdskynda utvecklingen i denna del.

Som nimnts ovan anger regeringen att den ser ett behov av att
oka de resurser som ir avsatta fér underhdll av statens jirnvigs-
anliggning, samtidigt som det dven krivs organisatoriska férindr-
ingar. Enligt mina direktiv ska jag dgna sirskild uppmirksamhet 4t
frigan om avvigningen mellan internt och externt bedriven under-
halls- och besiktningsverksamhet. Samtidigt konstaterar regeringen
att anlitandet av externa utférare inte frintar Trafikverket ansvaret
for forvaltningen av anliggningen, vilket jag ocksd sjilv poingterat
1 mitt tidigare delbetinkande. Regeringen pekar sirskilt pa vikten
av att Trafikverket pd ett indamailsenligt sitt tar det samlade
ansvaret f6r kontroll och utférande av underhillet och behovet av
bittre kunskap om jirnvigsanliggningen tillstdnd. Jag menar att
dessa resonemang féranleder ett behov av att belysa mer grund-
liggande frigor som vad det faktiskt innebir att vara en infra-
strukturforvaltare och vad som krivs for att ta det indamailsenliga
ansvaret for en anliggning, inklusive vilka férutsittningar som
finns och ges for att utéva detta ansvar. Dirmed blir det viktigt att
beakta kunskapen om jirnvigsanliggningens tillstind men ocksd
kopplingen till behov och planering av olika dtgirder, vilka resurser
som krivs och finns f6r dessa, och hur de bist kommer till anvind-
ning. I alla dessa delar kan det finnas organisatoriska dverviganden
att gora.

I utredningens fortsatta uppdrag ingdr att studera behov av
fortydliganden relaterade till principer fér medfinansiering av
statens jirnvigsinfrastruktur, liksom behov av vidareutveckling av
ekonomiska styrmedel f6r bittre kapacitetsutnyttjande och kvalitet
1 utférandet av olika jirnvigstjinster. Dessa frigor dr 1 forsta hand
knutna till deluppdraget om anvindning och tilldelning av kapacitet
och behandlas dirfér inte nirmare 1 detta delbetinkande. Frigor
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kring olika former av alternativ finansiering av infrastruktur
behandlas inte heller.

En del andra avgrinsningar ir viktiga att tydliggora. I syfte att
finga in en s& stor del av marknaden som méjligt har jag vinnlagt
mig om att inkludera fler infrastrukturférvaltares verksamhet in bara
Trafikverkets. Dir har det dock skett avgrinsningar till Inlands-
banan AB, Oresundsbrokonsortiet, SLL Trafikférvaltningen, A-
Train AB och Jernhusen AB och analysen av dessa organisationers
verksamhet dr allt annat dn fullstindig. Ett flertal av utredningens
frigor handlar specifikt om Trafikverket och styr dirfér analysen
till denna infrastrukturforvaltare. Med tanke pd att dtgirder och
férindringar hos Trafikverket kan f3 konsekvenser dven for andra
infrastrukturforvaltare, har jag i mojligaste man dven 1 dessa fall
forsokt géra bedomningar som inkluderar konsekvenser f6r andra
infrastrukturforvaltare och f6r marknaden 1 stort.

Vidare finns ett tydligt fokus i detta delbetinkande pd den del av
infrastrukturen som ibland kallas jirnvigens huvudsystem. Det
innebir att det s.k. sidosystemet, 1 form av bl.a. depder och term-
inaler, anslutnings- och uppstillningsspdr och flera andra anligg-
ningar och fastigheter, behandlas mer éversiktligt. I mitt slutbetink-
ande kommer dessa anliggningar, kopplat till flera andra utred-
ningsfrigor, att behandlas mer ingdende.

Med hinvisning till direktiven vill jag ocksd poingtera att del-
betinkandet 1 viss utstrickning dr just en ligesrapport avseende
hittills utfort arbete med de frigor som riknats upp ovan. Samman-
taget innebir detta att alla frdgor inte behandlas lika djupt och att
jag forbehdller mig ritten att terkomma med nirmare besked i
vissa frigor 1 mitt kommande slutbetinkande. Dir blir det for
ovrigt ocksd aktuellt att knyta ihop infrastrukturfrigorna med
andra delar av utredningsuppdraget till ett storre sammanhang,.

Trafikverket har nyligen sett det som befogat att frdn 2015 gora
en organisatorisk separering av jirnvig frin vig i underhillsorgan-
isationen. En dterkommande uppfattning frén berérda bransch-
organisationer, transportkdpare m.fl. dr att Trafikverket, for att
bittre mota jirnvigssektorns behov, generellt skulle behéva
organiseras om 1 en jirnvigsdel och en vigdel (eller att tvd separata
myndigheter dterskapas). I sirskilt fokus for den hir typen av syn-
punkter dr de mer operativa delarna av verksamheten, dir likheter
och synergier mellan vig och jirnvig uppfattas som svaga. I de
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verksamhetsdelar som hanterar mer ldngsiktiga dverviganden, vad
giller exempelvis planering av och investeringar i infrastruktur,
uppfattas diremot det trafikslagsévergripande arbetet som mer
indamilsenligt.

Jag har konstaterat att dessa uppfattningar féreligger och vilka de
huvudsakliga argumenten ir. Relaterat till detta vill jag poingtera att
jag i det fortsatta utredningsarbetet har i uppdrag att fundera
nirmare pd en rad frdgor som kan ha biring pd Trafikverkets och
jirnvigens overgripande organisation. Eventuella forslag till for-
indringar behover ocksd ta hinsyn till noggranna konsekvens-
analyser. Av dessa skil kommer jag att avvakta till slutbetinkandet
med mina nirmare overviganden i dessa delar. Det kan dessutom
krivas andra 6verviganden som inte utgdr enbart frin jirnvigs-
sektorns perspektiv.

1.3 Arbetssatt

Enligt de ursprungliga direktiven ska uppdraget genomféras
utdtriktat och 1 kontakt med berérda myndigheter, regionala och
lokala aktérer som kommuner och landsting, niringslivet och
dvriga intressenter.

I utredningens andra steg har jag valt att dela in arbetet 1 samman-
lagt nio delprojekt med tillhérande arbetsgrupper, vars aktiviteter
inleddes i september 2014. Basen fér deltagare till dessa arbets-
grupper utgdrs av den grupp med 13 experter och tvd sakkunniga
som utsetts att bistd utredningen. For att sikerstilla en bred
representation och kompetens i alla sakfrdgor har dessa experter
kompletterats med ett flertal adjungerade personer i varje arbets-
grupp. Jag har ocksd utsett en ordférande for respektive grupp for
att bistd utredningens kansli med att bereda och leda arbetsméten.

Ett av delprojekten behandlar de frigor som rér byggande och
underhdll av infrastruktur. Arbetsgruppen f6r detta delprojekt har
haft sammanlagt fyra moten under perioden september 2014-
januari 2015. Gruppen har totalt 13 ledaméter, enligt f6ljande:

¢ Ole Kjorrefjord, Swedtrain/EuroMaint AB (ordférande)
¢ Karolina Boholm, Niringslivets Transportrid

e Anna Lundman, Trafikverket

25

Inledning



Inledning

SOU 2015:42

e Ann-Charlotte Annerberg, Transportstyrelsen

e DPelle Andersson, Branschféreningen Tdgoperatdrerna/Green
Cargo AB

¢ Otto Nilsson, Branschféreningen Tagoperatorerna/Inlands-
banan AB

e Mats Granath, Branschféreningen Tdgoperatdrerna/Stock-
holmstig HB

e Olof Kjellstrom, Jernhusen AB

e Robert Réder, Foreningen Sveriges Jirnvigsentre-
prenérer/Strukton Rail AB

e Thomas Pilo, Féreningen Sveriges Jirnvigsentre-
prendrer/Infranord AB

e Jan Rudén, Seko
e Anders Clason, Stora Enso

e Bengt-Erik Johansson, tidigare sirskild utredare i Utredningen
om driftskompatibilitet och jirnvigssikerhet

Vid arbetsgruppens moten har ocksd sirskilt inbjudna specialister
och forskare medverkat. For att {8 en bredare belysning av vissa
frigestillningar och tidiga slutsatser kallade jag till ett Oppet
seminarium 1 Stockholm den 24 oktober 2014. Sammanlagt deltog
ett 30-tal personer vid detta. I tilligg har hela expertgruppen under
2014-2015 héllit sju moten dir dessa och andra frigor diskuterats.
Jag har ocksd haft en rad bilaterala moéten med specialister och
personer frdn andra organisationer.

I samband med att regeringen den 19 december 2014 fattade
beslut om tilliggsdirektiv till utredningen, gavs dven ett par sir-
skilda uppdrag till Trafikverket med nira koppling till utredningens
fragor. Dirfér har sirskilda anstringningar gjorts for att 1 samrid
med Trafikverket sikerstilla en samstimmighet vad giller éverlapp-
ande delar av det faktabaserade underlaget.

I syfte att ta hinsyn till relevant forskning och utvecklingsarbete
har tidigare utredningar och forskningsrapporter samlats in. Utred-
ningen har ocksd deltagit vid flera seminarier dir aktuell svensk och
internationell forskning och praktik presenterats. Dirtill genom-
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fordes 1 november 2014 studiebesok 1 Nederlinderna samt
Storbritannien. En insamling av aktuell statistik och andra uppgifter
har ocks3 skett.

Aktuell information om utredningsliget har limnats vid pre-
sentationer pd diverse konferenser, i samband med en sirskild
utfrigning om jirnvigsunderhdll i riksdagens trafikutskott den 11
december 2014, samt  via  utredningens  webbplats
WWW.S0U.gov.se/jarnvagensorg.

1.4 Betdnkandets disposition

Betinkandet ir strukturerat 1 12 kapitel. Nirmast kommer ett kapitel
som diskuterar begreppen underhill, reinvestering och investering.
Direfter foljer ett kapitel som redogor for ndgra viktiga férut-
sittningar, med fokus pd det regelverk som Trafikverket har att
forhdlla sig till som infrastrukturforvaltare, samt pd att sitta in
frigor rérande infrastrukturen i ett stérre sammanhang. I kapitel 4
presenteras en kort historik 6ver viktiga organisationsférindringar
som skett under Banverkets och senare Trafikverkets tid. En inter-
nationell utblick gors ocksi. Infrastrukturens utveckling, vad giller
bl.a. spenderade medel, dess anvindning och olika hindelser, baserad
pd tllgingligt statistiskt material samt tidigare utredningar och
rapporter, ges 1 kapitel 5. Kapitlet médlar ocksd upp en 6versiktlig
bild av bakgrunden till utredningens frigor pi omrddet. De efter-
foljande kapitlen 6-10 ir strukturerade efter en tinkt process-
modell fér hur Trafikverket 1 dag hanterar jirnvigsunderhill och
reinvesteringar (se nedan). I kapitlen anvinds respektive processteg
frén denna modell {6r en fordjupad problembeskrivning samt mina
relaterade bedémningar och éverviganden. Varje kapitel inleds med
en sammanfattning av mina forslag. I kapitel 11 behandlar jag nigra
overgripande beddémningar och férslag vad giller Trafikverkets
ledning och styrning, delvis baserade pi vad som framkommit i
tidigare kapitel. I ett avslutande tolfte kapitel har jag samlat mina
konsekvensanalyser.
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1.5 Modellbeskrivning

I figur 1.1 presenteras den 6versiktliga processmodell f6r dtgirder i
infrastrukturen som anvinds i kommande kapitel for att beskriva
olika funktioner och férhdllanden, identifiera eventuella problem,
gora bedémningar och limna férslag till 16sningar. Den kan sigas
vara en vidareutveckling och generalisering av en beskrivning av
Trafikverkets ridande underhillsprocess, som varit féremdl for
diskussion 1 den projektgrupp som &vervigt frigorna om byggande
och underhill av infrastrukturen.

Figur 1.1 En processmodell for atgarder i jarnvagens infrastruktur

Kunskap om
anlaggningen

Uppfoljning
Planering Bestallning Utférande och

och dess &terkoppling

anvandning

Modellen startar 1 kunskapen om anliggningen och dess anvindning,
dir anvindning avser vilken trafik som kérs. Kunskap kan finnas
hos infrastrukturférvaltaren eller 1 andra organisationer, bygga pa
enskilda personers erfarenhet och/eller olika informationssystem
och kan bl.a. inkludera anliggningens skick och alder. Planeringen
omfattar att ta fram ett underlag om &tgirder utifrin anliggningens
tillstdnd och behov, gillande sivil underhdll som reinvesteringar.
Planeringen miste ske 1 bide tid och rum och innefatta hinsyn till
transportbehov. I processteget finns tydliga kopplingar till budget-
processer och behov av prioriteringar mellan olika typer av dtgirder.
Bestillning anvinds hir 1 vid mening och kan dirmed omfatta utfor-
ande av beslut inom den interna organisationen, bestillning frén en
intern resultatenhet, eller upphandling frin externa leverantérer.
Bestillning kan omfatta en enskild typ av dtgirder (t.ex. banunder-
hall) eller en paketering av olika typer, som t.ex. reinvesteringar i
kombination med underhillsdtgirder. Vid bestillning frin externa
leverantérer genom upphandling kan olika avtalstyper (t.ex. utfor-
andeentreprenad eller funktionsentreprenad) och avtalslingder
aktualiseras. Utforandet kan, beroende pd hanteringen i bestill-
ningsledet, skotas internt eller med olika externa entreprendrer.
Bestillning och utférande kan for 6vrigt ses som mer eller mindre
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separerade delar av ett genomférandesteg. Den sista delen 1
processkedjan ir uppfélining och dterkoppling som exempelvis kan
inkludera en kontroll av de 3tgirder i infrastrukturen som gjorts
och deras effekter. Steget ir nira kopplat till det férsta steget, som
ett led 1 den fortsatta uppbyggnaden av kunskap om anliggningen.
Viktigt att komma ihdg 4r att denna modell inte ska tolkas som
ett uttryck fér hur byggande och underhdll av jirnvigens infra-
struktur bor organiseras. Den ir 1 forsta hand ett verktyg for att
sortera ett antal iakttagelser och till att illustrera vilka funktioner
som inte bor glémmas bort i en analys av processen 1 stort. Som
alla modeller férenklar den ocksd verkligheten 1 flera avseenden.
Exempelvis kan en del processteg pagd parallellt snarare dn sekventiellt
och med flera 3terkopplingsmojligheter till varandra. Stegen kan
ocksd se delvis olika ut for olika typer av dtgirder, exempelvis vad
giller planering av reinvesteringar jimfért med akut avhjilpande

underhill.
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2 Underhall, reinvesteringar
och investeringar — en
begreppsdiskussion

2.1 Inledning

En ambition i arbetet med detta delbetinkande har varit att vara
tydlig 1 anvindningen av olika begrepp for att undvika missfér-
stdnd. Underhdll, reinvestering och investering anvinds ofta som
vedertagna begrepp men jag har inte funnit ndgon enhetlig och
skarp avgrinsning mellan dem p3 jirnvigsomridet. Det saknas inte
definitioner, men begreppen &terfinns 1 minga sammanhang,
indelade, definierade och grupperade pd olika sitt. Det innebir
exempelvis att begreppen kan ha olika innebérd och avgrinsningar i
strikt redovisningsekonomisk bemirkelse, i indelning av anslag pd
statsbudgeten, 1 tekniska regelverk, i planeringslagstiftningen och
vid indelning av dtgirder i upphandlingskontrakt.

Med detta 1 dtanke féljer hir en ansats att redogéra f6r defi-
nitionerna si som de 3terfinns frimst i1 Trafikverkets tekniska
regelverk. Genomgingen ir inte ett forslag till vad begreppen bor
betyda eller hur de bér anvindas.

2.2 Underhall

Med underhill av jirnvigsinfrastruktur avses enligt reglering om
sikerhetssystem f6r infrastrukturforvaltare samtliga dtgirder under
en infrastrukturanliggnings livstid avsedda att bibehilla den i, eller
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3terstilla den till, ett sidant tillstind att den kan utféra nédvindiga
funktioner som har betydelse fér sikerheten.

I Trafikverkets entreprenadkontrakt finns foljande definition av
begreppet underhdll: *Underhdll ir alla itgirder under en enhets
livstid 1 syfte att vidmakthilla den i, eller &terstilla den till, ett
sddant tillstdnd att den kan utféra avtalad prestation.” Vad som
menas med avtalad prestation torde vara att banan och dess
komponenter hills 1 det skick de installerats fér. Det i sin tur ir
dimensionerande f6r den trafik som kan bedrivas pd banan.

Underhdll kan delas in 1 férebyggande och avhjilpande under-
hall och diverse undergrupper enligt den internationella standarden
SS-EN 13306 (figur 2.1).

Figur 2.1 Uppdelning av underhall enligt SIS (2001)

Underhall

¥ J
“ Forebyggande underhall ” “ Avhjalpande underhall ||
|
J 1) J 1
Tillstandsbaserat Forutbestamt Uppskjutet Akut underhall
underhall underhall underhall

Schemalagt, Schemalagt |

kontinuerligt
eller pa begaran

2.2.1 Forebyggande underhall

Enligt Trafikverkets definition ir forebyggande underhdll sidant
underhdll som genomférs vid férutbestimda intervaller och/eller i
enlighet med angivna kriterier och med avsikten att reducera san-
nolikheten for fel eller degradering av enhetens prestation. Det
forebyggande underhdllet bestdr i1 sin tur av forutbestimt
respektive tillstdndsbaserat underhill.

"TSFS 2013:43 Transportstyrelsens foreskrifter om sikerhetsbestimmelser och 6vriga
bestimmelser {6r infrastrukturférvaltare, 3 §.
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Forutbestimt underhdll genomférs 1 enlighet med bestimda
intervaller, utan att féregds av nigon kontroll.”

Tillstindsbaserat underh3ll innefattar dels kontroll av en enhets
tillstdnd/status avseende dess funktion och tekniska egenskaper, dels
av dtgirder som d& bedoms behéva vidtas.

2.2.2  Avhjilpande underhall

Avhjilpande underhdll genomférs efter det att funktionsfel upp-
stdtt och med avsikt att £ enheten 1 ett sddant tillstdnd att den kan
utféra krivd prestation.

Det avhjilpande underhillet initieras av Trafikledningen efter
indikationer frin lokforare (eller annan) om att det finns ett fel.
Efter bedomning pd plats av vad felet bestdr i och om det pdverkar
sikerheten for trafiken, fattar Trafikledningen beslut om huruvida
felet méste avhjilpas direkt innan trafiken kan slippas pd igen (akut
underhill), eller om felet istillet kan repareras senare och trafikering
dirmed kan fortsitta innan felet 8tgirdas (uppskjutet underhall).

2.3 Reinvestering och investering

Reinvestering kan skiljas fran underhill genom att syftet ir att byta
ut en komponent istillet for att fortsitta underhdlla den. Det gors 1
regel f6r komponenter som nétt sin tekniska livslingd, till exempel
vixlar, spar, baliser, signalstolpar, stillverkskomponenter, trans-
formatorer och kontaktledningar. Reinvesteringsitgirder upp-
handlas 1 kontrakt med en avgrinsad dtgird for ett visst omride.

Avgrinsningen mot underh8ll gors for spdritgirder genom en
beloppsgrins. Atgirder inom kategori spar ska kosta minst 2 mil-
joner kronor per stationsstricka for att betraktas som utbyte, och
dirmed for att klassas som reinvestering.

Enligt Trafikverkets regleringsbrev fir Trafikverket disponera
medel frin vidmakth8llandeanslaget for reinvesteringar pa det stat-
liga jirnvigsnitet.’

2T Trafikverkets kontrakt ska intervallerna félja BVF 817, Forutbestimt underh3ll.
’ Regleringsbrev fér budgetiret 2015 avseende Trafikverket inom utgiftsomride 22 Kom-
munikationer, 2014/5371/TE, 2014/5334/KLS (delvis), 2014/1042/TE, 2014-12-22.
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Investeringsitgirder kan skiljas fr@n reinvestering genom att
syftet med dtgirden dr att hoja standarden pd en bana i stillet for
att endast bibehilla den. Det kan handla om att byta ut ett dldre
stillverk mot ett nytt fér att 6ka kapaciteten, eller byta en
omformarstation mot en nyare for att fler tdg ska kunna trafikera
en stricka.

Investeringar tilldelas medel genom ramanslaget Utveckling av
statens transportinfrastruktur. Dirunder finns anslagsposterna 10
Stérre investeringar i nationell plan, med delposten 10.2 Jirnvigsin-
vesteringar, som far anvindas till férbittringar 1 det statliga jirn-
vigsnitet dir investeringen har en totalkostnad éver 50 miljoner
kronor.*

Fréin anslagspost 11 Ovriga investeringar, delpost 11.1 Trimning
och effektivisering samt miljéinvesteringar, tir Trafikverket dispo-
nera medel for investeringar och férbittringar 1 det nationella stat-
liga jirnvigsnitet dir investeringen har en totalkostnad under 50
miljoner kronor.”

2.4 Drift

Driftdtgirder genomférs i eller 1 anslutning till en anliggning, for
att anliggningen ska fungera som avsett, utan att anliggningens
funktionella och tekniska tillstdnd foérindras. Drift kan omfatta
t.ex. sndrdjning, lévsopning, farbanerengéring p.g.a. sparhalka och
drift av teknikbyggnader. Vad som menas med driftdtgirder skiljer
sig dock 1 praktiken mellan underhillsomridena. Redovisnings-
missigt hanteras till exempel snérdjning som drift 1 vissa av
Trafikverkets underhillsomriden, och som underhill i andra. Det
har dven skiftat éver ud.

Med drift menas 1 vissa fall trafikledning, som ocks3 finansieras
med vidmakthillandeanslaget.

* Regleringsbrev fér budgetiret 2015 avseende Trafikverket inom utgiftsomride 22 Kom-
munikationer, 2014/5371/TE, 2014/5334/KLS (delvis), 2014/1042/TE, 2014-12-22.

> Regleringsbrev fér budgetiret 2015 avseende Trafikverket inom utgiftsomride 22 Kom-
munikationer, 2014/5371/TE, 2014/5334/KLS (delvis), 2014/1042/TE, 2014-12-22.
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3 Viktiga forutsattningar

3.1 Regelverk

Jirnvigens infrastruktur och olika typer av jirnvigsverksamhet
paverkas av ett omfattande regelverk, som 1 flera avseenden har
styrts och styrs, helt eller delvis, av den utveckling av lagstiftningen
som skett inom Europeiska Unionen (EU). Denna har jag beskrivit
nirmare 1 mitt tidigare delbetinkande.

I detta avsnitt redogor jag oversiktligt f6r det regelverk som
utgor grunden f6r Trafikverkets verksamhet, bide 1 frdga om vad
som giller generellt for verket som forvaltningsmyndighet, samt
mer specifikt 1 dess egenskap som forvaltare av statens jirnvigs-
infrastrukeur.

Som férvaltningsmyndighet under regeringen ir Trafikverket
underkastat en omfattande forvaltningsrittslig reglering som giller
myndigheter. Det handlar bla. om myndighetsférordningen
(2007:515), budgetlagen (2011:203), anslagsférordningen (2011:223),
avgiftsférordningen  (1992:191),  kapitalforsérjningsforordningen
(2011:210), férordningen (2000:605) om &rsredovisning och budget-
underlag, och lagen (2007:1092) om upphandling inom omridena
vatten, energi, transporter och posttjinster.

Av myndighetsférordningen framgdr att en myndighets ledning
ska se till att verksamheten bedrivs effektivt och enligt gillande ritt
och de forpliktelser som féljer av Sveriges medlemskap 1 EU.
Samma foérordning innehiller krav pd att myndigheten har en arbets-
ordning dir bl.a. delegeringen av beslutanderitt inom myndigheten
framggr, att en verksamhetsplan finns och att det sikerstills att det
vid myndigheten finns en intern styrning och kontroll som
fungerar pd ett betryggande sitt. Foérordningen (2007:603) om
intern styrning och kontroll innehiller krav pd att myndigheter har
en process som syftar till att kraven i myndighetsférordningen
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fullgdrs. Av internrevisionsférordningen (2006:1228) framgar att
internrevisionen ska granska och limna forslag till férbittringar av
myndighetens process for intern styrning och kontroll. Intern-
revisionen ska ge rdd och stéd &t myndighetens styrelse och chef.
Det framgdr vidare att myndighetens styrelse bl.a. ska besluta om
dtgirder med anledning av internrevisionens iakttagelser och
rekommendationer.

Av myndighetsférordningen framgdr vidare att en myndighet
ska se till att verksamheten bedrivs effektivt och hushllar vil med
statens medel. Myndigheten har ocksi en skyldighet att fortlop-
ande utveckla verksamheten. Det dr ocksd si att myndigheten,
enligt 9 kap 2§ 1 férordning (2000:605) om drsredovisning och
budgetunderlag, hela tiden ska préva indamélsenligheten 1 de regler
som styr verksamheten, och redovisa forslag dven ull forfatt-
ningsindringar om befintliga regler inte lingre skulle visa sig inda-
mélsenliga enligt myndighetens bedémning. Myndigheterna har
sdledes en l&ngtgdende skyldighet att ta ansvar for sin verksamhet
och dven for indamdlsenligheten i den lagstiftning och det regelverk
under vilken myndigheten bedriver sin verksamhet. Myndigheternas
fristdende stillning och lingtgdende befogenheter att besluta om
hur de egna uppgifterna ska l8sas, inom ramen fér gillande
regelverk, ir en viktig komponent i den svenska férvaltningen.'

Myndigheten ska enligt 7 § myndighetsférordningen dven ge
regeringen stdd vid Sveriges deltagande 1 verksamheten inom EU
och 1 annat internationellt samarbete, stilla den personal till f6r-
fogande for deltagandet som regeringen begir och fortlépande
hilla regeringen informerad om férhillanden av betydelse fér sam-
arbetet. Transportstyrelsen ir den myndighet som ofta bistdr
regeringen i férhandlingsarbetet inom EU 1 de frigor som beror
jirnvigsfrigor. Trafikverket har expertkunskap vad giller frigor
om t.ex. teknik och anliggning och det regelverk som styr detta.
Trafikverket miste dirfor hilla sig informerad om lagstiftnings-
arbetet, och bidra med expertkunskap och stédja Transportstyrelsen
vid framtagande av underlag till regeringen i regelarbetet. Det stiller
krav pd att myndigheten har effektiva processer och rutiner for
beredning av regelverk baserat pd detaljerat expertkunnande om
sakomridet.

! Prop. 2009/10:175 Offentlig forvaltning f6r demokrati, delaktighet och tillvixt, s. 107.
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Genom den instruktion, som regeringen beslutar om i form av
en forordning, och i regleringsbrev, tydliggérs myndighetens upp-
drag respektive de ekonomiska ramarna for verksamheten.

I Trafikverkets instruktion anges bla. att myndigheten ska
ansvara for den ldngsiktiga infrastrukturplaneringen for jirnvigs-
trafik, och vara infrastrukturfoérvaltare f6r det jirnvigsnit som till-
hér staten.” Vad som ingdr i planeringsansvaret féljer i sin tur av
bla. lag (1995:1649) om byggande av jirnvig och foérordning
(2009:236) om en nationell plan f6r transportinfrastruktur. Av den
senare framgdr att Trafikverket ska ta fram férslag tll tolvarig
nationell transportslagsévergripande plan och att denna plan ska
innehilla en tydlig beskrivning av férvintade effekter for transport-
systemet. Planen, som bla. innehdller férslag till inriktning vad
avser investeringar och férbittringsdtgirder samt inriktning pd
drift, underhall och reinvestering, faststills av regeringen.

Som infrastrukturférvaltare f6r statens spdranliggningar miste
Trafikverket 1 sin verksamhet félja jirnvigslagen (2004:519) och
jirnvigsférordningen (2004:526). Det krivs sikerhetstillstdnd for
att forvalta jirnvigsinfrastruktur och driva anliggningar som hor
till infrastrukturen. Verksamheten ska vara organiserad s& att den
kan bedrivas pd ett sikert sitt och omfattas av ett sikerhetsstyr-
ningssystem och andra bestimmelser som behévs for att trygga en
siker verksamhet.” De som ir sysselsatta i en infrastrukturfor-
valtares verksamhet ska ha god kinnedom om de foérhillanden,
foreskrifter och villkor som giller for verksamheten och som beror
deras arbetsuppgifter.* De nirmare kraven pd sikerhetsstyrnings-
systemets innehdll framgir av en EU-férordning’ och Transport-
styrelsens foreskrifter. Reglerna innehéller bl.a. krav pd riskhant-
ering vid underhill och materialférsérjning samt vid anlitande av
entreprendrer och kontroll av leverantorer.

Tekniska, drifts- och underhillsmissiga samt sikerhetsmissiga
krav i Tekniska Driftsspecifikationer (TSD) som beslutats pd EU-

21§ och 2 § 9 férordning (2010:185) med instruktion f6r Trafikverket.

33 kap. 7 §, jimfér med 2 kap. 1-5§§ jirnvigslagen (2004:519).

+2 kap. 3 § férsta stycket jirnvigslagen (2004:519).

> Kommissionens férordning (EU) nr. 1169/2010 om en gemensam sikerhetsmetod fér
bedémning av &verensstimmelse med kraven fér att erhdlla sikerhetstillstind for jirnvig,
Bilaga II.

¢ TSFS 2013:43 Transportstyrelsens foreskrifter om sikerhetsstyrningssystem och 6vriga
sikerhetsbestimmelser {6r infrastrukturférvaltare.
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nivd ska identifieras och tillimpas av infrastrukturférvaltaren, och
vid férindringar 1 verksamheten ska infrastrukturférvaltaren
bedéma om den planerade forindringen paverkar trafiksikerheten,
och genomféra riskanalys.” Infrastrukturférvaltaren ska dven 6ver-
vaka att entreprendrer vidtagit dtgirder for riskhantering och att
informationsutbyte sker mellan inblandade aktorer. ®

Den som féresldr en annan 16sning in den som Sverensstimmer
med av EU framtagna specifikationer miste vinda sig till EU-
kommissionen for att f4 positivt yttrande innan den fir tillimpas.’
Dessa regler paverkar det utrymme som en infrastrukturférvaltare
har t.ex. vad giller innovativa lsningar.

Jarnvigslagen reglerar kapacitetstilldelningen, som omfattar tid
for underhdll och trafik, och vilka avgifter som ska tas ut och hur
dessa ska beriknas.'® Infrastrukturférvaltaren ska beskriva jirnvigs-
nitet och de villkor som giller for tilltride 1 en jirnvigsnitsbeskriv-
ning (JNB)." Nirmare krav p4 t.ex. JNB:ns innehill finns i 5 kap.
1§ jirnvigstorordningen och 1 Jirnvigsstyrelsens foreskrifter
(JvSFES 2005:1) om tilltride till jirnvigsinfrastruktur.

3.2 Transportpolitiska mal

De transportpolitiska milen och de transportpolitiska principerna
ir enligt regeringen de viktigaste utgingspunkterna for regeringens
dtgirder och val av styrmedel inom transportomridet. Milen
anvinds nir regeringen fattar beslut och ir formulerade f6r att vara
vigledande for regeringens arbete. I arbetet inom transport-
politikens olika omrdden krivs dirutdver riktlinjer f6r hur milen
ska tillimpas praktiskt.

7'TSFS 2013:43 Transportstyrelsens foreskrifter om sikerhetsstyrningssystem och &vriga
sikerhetsbestimmelser for infrastrukturférvaltare, § 7.

8 Kommissionens férordning (EU) nr. 1078/2012 om en gemensam sikerhetsmetod for
dvervakning som ska tillimpas av jirnvigsféretag och infrastrukturférvaltare efter erhdllande
av sikerhetsintyg eller sikerhetstillstind, samt av enheter som ansvarar f6r underhall.

? Kommissionens férordning (EU) nr. 1299/2014 om tekniska specifikationer for drifts-
kompatibilitet (TSD) avseende delsystemet Infrastruktur i Europeiska unionens jirnvigs-
system, och Kommissionens férordning (EU) nr. 1301/2014 av den 18 november 2014 om
teknisk specifikation for driftskompatibilitet (TSD) avseende delsystemet Energi i unionens
jirnvigssystem.

19 6-7 kap jirnvigslagen.

16 kap. 5 § jirnvigslagen.

38



SOU 2015:42 Viktiga forutsattningar

Enligt regeringen ska mélen tillimpas 1 infrastrukturplaneringen,
den fysiska planeringen, regelgivning, val av ekonomiska styrmedel
och i organisering samt styrning av statliga myndigheter. Malen bor
ocksd kunna vara en utgdngspunkt foér regionala och lokala mal-
formuleringar och uppmuntra till transportpohtlskt engagemang
bland olika aktorer, t.ex. 1 kommuner och regioner, i niringslivet
och i ideella organisationer.'

Regeringen fattar beslut om prioriteringar i inriktningsplan-
eringen och &tgirdsplaneringen mot bakgrund av de transport-
politiska mélen, och 1 beslutet om faststillande av nationell plan.

De transportpolitiska mélen ska vara vigledande i1 planering och
bedémning av fysiska dtgirder i transportsystemet. Det innebir att
de ska anvindas vid framtagande av beslutsunderlag och vid
Trafikverkets val av 8tgirder i arbetet med den fysiska planerings-
processen, som regleras i lag om byggande av jirnvig, viglagen
(1971:948), plan- och bygglagen (2010:900) (PBL) och Miljébalken.

3.3 Utmarkande drag for jarnvagssystemet

Jirnvigssystemet bestdr av en mingd olika resurser, funktioner och
aktiviteter som pd ett eller annat sitt behdver samordnas 1 tid och
rum f6r att omhinderta resenirers och transportkdpares behov och
férvintningar. En del av dessa samordningsbehov kan 16sas genom
processer i en och samma organisation, andra via avtal mellan aktorer
med olika specialisering, och ter andra genom mer eller mindre
reglerade och formaliserade berednings- och samridsprocesser
mellan olika aktdrer. Samtliga varianter finns representerade 1 det
svenska jirnvigssystemet.

Till detta kommer att det finns dynamiska beroenden mellan
banans egenskaper, underhéllsbehoven, underhillsitgirder, kapaci-
tetstilldelning, trafikledning och den utférda trafiken. Detta gor att
dven om infrastrukturen i form av jirnvigsanliggningen utgér en
central del 1 jirnvigssystemet, kan den egentligen inte diskuteras
isolerat frin andra delar av systemet och framfor allt inte frin dess
anvindning. Anliggningen i sig har inget egenvirde utan ir ett medel
for att ta hand om transportbehoven. I ett kortare tidsperspektiv

12 Prop. 2008/09:93, M4l fér framtidens resor och transporter s. 59 ff.
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innebir det att infrastrukturen bér utvecklas och underhillas s3 att
den tillgodoser efterfrigan frin transport- och trafikforetagen och
deras kunder. Lingsiktigt bor den utvecklas 1 6verensstimmelse med
samhillets dnskemdl om att skapa forutsittningar for att bedriva
jirnvigstrafik som en del av transportsystemet.

I och med att kapaciteten pd banan ir mer eller mindre
begrinsad, och omledning inte alltid ir mojlig, blir det en sirskild
utmaning att balansera tiden 1 spir som krivs fér att underhilla
banan med den som krivs for trafikens behov. Trafiken, sivil som
underhills- och andra aktiviteter pd banan, miste utféras enligt
faststillda planer. Foljs inte dessa planer uppstir ofta stérningar
som snabbt fortplantar sig i systemet.

Den asymmetri som foreligger mellan olika aktdrer kan vara en
killa wll sirskilda problem. Tdgoperatorer ir beroende av en
fungerande jirnvig for att verksamheten ska vara méjlig att bedriva
kommersiellt med lonsamhetskrav. Aven upphandlande regionala
kollektivtrafikmyndigheter forvintar sig en balanserad affir 1 sin
tigtrafik, om in med inslag av skattefinansiering. For Trafikverket
ir dock nettot av dessa aktiviteter nistan alltid en kostnad som ska
tickas med i forvig beslutade anslag. Det leder till ett fokus pd
resurseffektivitet hos Trafikverket som 1 och f6r sig kan vara vil s&
motiverat ur verkets interna perspektiv, men ibland kan hamna i
motsatsstillning till de onskemdl om flodeseffektivitet som
anvindarna av infrastrukturen efterfrigar.

Till skillnad fr8n hos ett marknadsstyrt foretag styrs utveck-
lingen av infrastrukturen inte enbart av den efterfrigan som Trafik-
verket méter frin bla. jirnvigsforetag och trafikorganisatérer. Av
avgorande betydelse ir de anslag och finansiella ramar som riktas
till infrastrukturen pd kort respektive ldng sikt, dir transport- och
niringspolitiska bedémningar spelar en mycket viktig roll. Som
underlag f6r dessa finns olika planeringsprocesser. Tanken ir att
berérda delar av niringslivet och medborgare via dessa ska kunna
paverka vilka satsningar som bér goras. Slutligen faststills planerna,
liksom de finansiella ramarna fér att utfora dem, av riksdag och
regering.
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4 Organisation av jarnvags-
underhall — historik och
internationell utblick

4.1 Organisation av jarnvagsunderhall — en historik

Utgidngspunkten for utvecklingen av Banverkets organisation var
den regionala struktur som fanns fram ull slutet av 1997 (figur 4.1).
Inom de fem regionerna fanns 20 bandistrikt som 1 sin tur hade
ansvar for olika bandelar. Av drygt 7 300 medarbetare 1 Banverket
arbetade cirka 90 procent i regionerna.

Styrkan med en geografiskt decentraliserad organisation var stor
lokal och personlig kinnedom om anliggningens status och ett
tydligt personligt ansvarstagande for de olika bandelarna. En nack-
del med organisationen ansigs vara hdga kostnader och bristande
kompetensutveckling. Banverket hade 1997 cirka 4,2 miljarder
kronor 1 kostnader fér banhillning (exklusive nyinvesteringar).
Mot slutet av 1990-talet bedomde Banverkets hogsta ledning att
den geografiskt uppdelade organisationen innebar en merkostnad
om cirka 1 miljard kronor per r. Orsakerna till detta var flera. For
det forsta var banarbetsmaskinerna i regel “igda” lokalt av ban-
distrikten och spridda 6ver hela landet, med l3gt kapacitetsutnytt-
jande. Investeringar drevs fram lokalt, ofta utan hinsyn till att det
kunde uppstd 6verkapacitet i andra delar av landet, eller f6r mojlig-
heter till samordning foér att kopa mer effektiva, storskaliga
maskiner. For att motverka detta fanns en strategi f6r att tillhanda-
halla storskaliga maskiner frin Industridivisionen.

For det andra kinnetecknades inte alltid ny- och reinvesteringar
1 infrastrukturen av en strivan att nd “best practice”, utan det
kunde ofta viljas olika tekniska I8sningar med olika under-
leverantérer 1 olika regioner.
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For det tredje upplevdes det frin centralt hill att general-
direktoren hade svart att dstadkomma en produktivitetsutveckling 1
den regionala organisationen. Nodvindiga insatser och kostnader
for ”leverans av vilskotta banor” frin olika bandistrikt var svira att
budgetera, och produktiviteten var svér att f6lja och jimféra.

Figur 4.1 Banverkets organisation 1997
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Mellersta
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For att mota riksdagens krav pd hojd effektivitet' skapades frén
1 januari 1998 en organisation som separerade de férvaltande och
producerande rollerna inom Banverket 1 en ”bestillar- och utférar-
organisation” (figur 4.2). Detta innebar att cirka 5 000 medarbetare
organisatoriskt omfordelades frén den regionala strukturen och in i
nya, nationella producerande enheter. Samtliga producerande
enheter styrdes som resultatenheter. Den storsta enheten blev Ban-
verket Produktion med cirka 4 150 medarbetare. Samtidigt krympte
den regionala organisationen frdn cirka 6 500 till cirka 600 med-

! Banverkets drsredovisning 1997, s. 8.
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arbetare. Regionernas bestillningar samordnades under en 6ver-
ordnad funktion, ”Marknad och bana”.

Figur 4.2 Banverkets organisation 1998
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De forsta dren med en bestillar- och utférarorganisation blev tur-
bulenta fér Banverket, vilket exempelvis reflekteras 1 rsredovis-
ningen fér 1998 (s. 46): "Aret har priglats av viss osikerhet i
rollerna hos svil banhillare som producenter”.

Orderingdngen frdn bestillarorganisationen visade sig bli
mindre in kapaciteten hos utférarorganisationen med avseende pd
bide personal och maskinpark. Ett ir senare hade Banverket Pro-
duktions bemanning reducerats till knappt 3 800, med planer om
ytterligare minskning med 450 befattningar under 1999.

Att skapa vil fungerande avtal och roller mellan bestillare och
utférare har varit ett pigiende utvecklingsarbete under de &r som
gitt sedan dess.

43



Organisation av jarnvagsunderhall - historik och internationell utblick SOU 2015:42

Under &r 2000 gjordes omfattande forberedelser for att g8 frin
en begrinsad upphandling frin externa leverantérer till en full-
stindig konkurrensutsittning av Banverkets producerande enheter.

e Frin den 1 juli 2001 konkurrensutsattes all verksamhet inom
Banverket Projektering och Industridivisionen.

e Under 2001 konkurrensutsattes Banverket Produktions nyinvest-
eringar och reinvesteringar.

e Frin 1 den juli 2002 pibédrjades en successiv upphandling av drift
och avhjilpande underhdll som utférdes av Banverket
Produktion.

I slutet av 2014 avslutades det sista av de numera 34 basunderhills-
kontrakt som utforts utan att ha upphandlats 1 konkurrens.

Under perioden frin ir 2000 fram till att Trafikverket bildades
den 1 april 2010 genomfordes flera viktiga organisationsférindringar
med betydelse for underhillet (figurerna 4.3 och 4.4).

Regionernas resurser integrerades i olika funktioner med
nationellt ansvar som idven iterfinns i Trafikverkets nuvarande
organisation. Dessa var Underhdll (en del av Leverans, som iven
inkluderade Trafikledning och mindre nyinvesteringar fér snabb
anpassning till marknadens efterfrigan), Investering (och stora
projekt), och Sambille och planering.
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Figur 4.3

Organisation av jarnvagsunderhall - historik och internationell utblick

Banverkets organisation 2007
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Banverket Projektering uppgick tillsammans med Vigverket Kon-
sult frdn den 1 januari 2009 i Vectura Consulting AB. Banverket
Produktion (inklusive Industridivisionen som integrerades 2007)
bolagiserades den 1 januari 2010 tll att bilda Infranord AB.
Bolagiseringen av Banverket Produktion beslutades av Riksdagen i
syfte att férbittra férutsittningarna for 6kad konkurrens pd mark-
naden for drift och underhdll samt investeringar pd jirnvigs-

omridet.”

2 Prop. 2009/10:10 Andrad verksamhetsform for Banverkets enhet Banverket Produktion.
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Figur 4.4 Banverkets organisationsférandringar till 2010
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Efter etableringen av Trafikverket integrerades olika funktioner for
vig och jirnvdg 1 enheterna Trafikledning, Underbdll (som under
cirka 1% 4r var integrerad med Trafikledning 1 enheten
Trafik/Leverans), Investering, Stora Projekt (som skiljdes ut frin
Investering och integrerades med motsvarande stora projekt frin
Vigverket), och Sambille och planering (figur 4.5).
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Figur 4.5 Trafikverkets organisation 2011
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Frin 1 januari 2015 har centrala funktioner etablerats inom enheten
for Underhdll for att bittre kunna arbeta med integrerad under-
hillsdokumentation och underh8llsstrategier fér jirnvigsstriken,
vilka dr de viktigaste utvecklingsomridena framéver (figur 4.6).
Verksamhetsomrdde Sambille och planering har bytt namn till
enbart Planering.
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Figur 4.6 Trafikverkets organisation 2015
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4.2 Internationell utblick

I de flesta linder har tidigare stora delar av investeringsverksam-
heten och i stort sett allt jirnvigsunderhill utforts i egen regi. Flera
linder har dock valt att dvergd till att lita externa entreprenérer
utféra dtminstone storre investeringar, ofta efter ett anbudsfor-
farande. Reinvesteringar och underhdllstgirder har i vissa fall
ocksd kommit att utsittas for konkurrens.

I tabell 4.1 redovisas en oversiktlig jimférelse éver hur olika
typer av tgirder 1 jirnvigsanliggningen ir organiserade i ett antal
europeiska linder. Sverige, Finland och Nederlinderna tillhér de
linder som valt att helt 6vergd till att anvinda externa entrepre-
norer. I ngra linder, diribland Storbritannien och Frankrike, har
det skett en forindring tillbaka frdn anvindning av entreprenérer
till mer av egen regi. Ibland finns inslag av sdvil egen regi som
entreprenader parallellt.

48



SOU 2015:42 Organisation av jarnvagsunderhall - historik och internationell utblick

Tabell 4.1  Jamforelse av utforare av atgarder i infrastrukturen i olika lander

Land Investeringar Reinvestering Underhall Besiktning

Sverige Entreprentr Entreprencr Entreprencr Entreprencr

Finland Entreprentr Entreprencr Entreprencr Entreprencr

Norge Egen regi/ Egen regi/ Entreprentr Egen regi
Entreprentr Entreprendr

Danmark Egen regi/ Egen regi/ Egen regi Egen regi
Entreprendr Entreprencr

Nederl&nderna  Entreprendr Entreprencr Entreprencr Entreprencr

Belgien Egen regi/ Egen regi/ Egen regi Egen regi
Entreprenor* Entreprendr

Frankrike Entreprentr Egen regi/ Egen regi** Egen regi**

Entreprendr**
Storbritannien  Entreprendr Entreprendr Egen regi Egen regi/
Entreprendr

Schweiz Egen regi/ Egen regi/ Egen regi/ Egen regi

Entreprentr Entreprentr Entreprendr

* Entreprendren ar ett dotterbolag till infrastrukturforvaltaren
** Planerad forandring frén tidigare anvandning av entreprendrer

Kélla: ProRail, Trafikverket, samt intervjuer.
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5 Infrastrukturens utveckling

5.1 Inledning

Under de senaste &rens diskussion och uppmirksamhet kring pro-
blem med den svenska jirnvigen har infrastrukturen och hur den
underhalls varit i fokus. Det har ocksg varit en bidragande orsak till
att denna utredning tillsatts och mer specifikt efterfrigan pd detta
delbetinkande. Syftet med detta kapitel dr att visa hur infra-
strukturen utvecklats 6ver tid 1 ett antal avseenden, samt méla upp
en oversiktlig bild éver vilka problem som faktiskt foreligger. Detta
gors genom en kombination av statistiska och andra uppgifter,
tidigare rapporter och redogérelser f6r en del uppmirksammade
hindelser. I senare kapitel kommer jag att dterkomma till en del av
dessa mer 1 detal;.

5.2 Infrastrukturens anvandning

Innan jag redogor for hur jirnvigsinfrastrukturen har utvecklats
over tid, kan det vara limpligt att visa p& den utveckling som skett
vad giller dess anvindning. Denna bér man ha i &tanke och ta
hiansyn tll vid bedémningen av utvecklingen 1 vrigt.

I figur 5.1 presenteras efterfrdgan i form av transportarbetet pd
jirnvig 1 indexerad form fér perioden 1988-2014, pi motsvarande
sitt som jag redovisade 1 mitt forra delbetinkande t.o.m. ir 2012.
For persontransporter anges transportarbetet 1 personkilometer
och for godstransporter 1 tonkilometer. Som framgér av figuren har
persontransporterna fortsatt att 6ka och har nu nitt nivin 12,0
miljarder personkm, en 6kning med 79 procent sedan 1988. Gods-
transporterna, som ir mer konjunkturberoende, hade en topp ir
2007 som lag 27 procent éver 1988 &rs nivd. Direfter har efter-
frdgan varierat och efter en svag uppging under 2014 nitt nivin
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20,3 miljarder tonkm. Sett 6ver hela perioden ir 6kningen 10 pro-
cent.

Utbudet av tdgtrafik kan mitas i form av trafikarbetet i tdgkilo-
meter. Denna utveckling redovisas i indexerad form fér person-
och godstrafiken separat samt ocks3 totalt i figur 5.2. I denna syns
att 6kningen for persontrafiken varit 77 procent (till 113,8 miljoner
tdgkm) medan godstrafiken, sett 6ver hela perioden, minskat med
12 procent (till 37,0 miljoner tigkm). En del av minskningen kan
sannolikt forklaras av att godstdgens medellastvikt har 6kat, d.v.s.
kapaciteten utnyttjas bittre. Det totala trafikarbetet har 6kat med
42 procent till 150,8 miljoner tdgkm.

Figur 5.1 Transportarbetets utveckling 1988-2014
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Not: Uppgifter fér 2014 &r preliminéra.
Kalla: Jakob Wajsman, Trafikverket.
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Figur 5.2 Trafikarbetets utveckling 1988-2014
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Not: Uppgifter for 2014 &r preliminéra.
Kélla: Jakob Wajsman, Trafikverket.

Infrastrukturens anvindning kan ocks3 illustreras med ett diagram
dver utvecklingen 1 bruttotonkilometer (figur 5.3), ett mitt som
ofta sitts 1 nidra samband med forslitningen av spdrinfrastrukturen
och dirmed utgdr underlag f6r exempelvis banavgifter. (For forslit-
ningen pd el- och signalanliggningar har trafikomfattningen
betydelse.) Riknat i bruttotonkilometer har persontigen 6kat med
88 procent over hela perioden medan godstigen okat med nio
procent, dven om Okningen till och med 2007 var 25 procent.
Totalt har 6kningen varit 31 procent.

Utvecklingen vad giller transportarbete, trafikarbete och 1 brutto-
tonkilometer visar samstimmigt att anvindningen av jirnvigs-
infrastrukturen fér tdgtransporter totalt sett har 6kat, sirskilt frén
bérjan av 2000-talet. Dirmed har ocksd férslitningen av anligg-
ningen 6kat, iven om det av materialet inte nirmare gdr att siga var
eller 1 vilka delar.
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Figur 5.3 Bruttotonkm 1988-2014
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Not: Uppgifter for 2014 ar skattade och preliminara.
Kalla: Jakob Wajsman, Trafikverket.

5.3 Satsningar pa infrastruktur

Ett ofta dterkommande argument ir att den svenska jirnvigen av i
dag lider av ett eftersatt underhdll som byggts upp under lang tid
p.g.a. otillrickliga anslag. Figur 5.4 ger en bild av vilka medel som
faktiskt satsats pa den statliga jirnvigens infrastruktur 1 form av de
utgifter som Banverket och Trafikverket haft for nyinvesteringar,
reinvesteringar samt underhdll under perioden 1989-2014. I detta
ingdr inte bara anslagen utan ocksd intikterna frin banavgifter. I
underhillsdelen ingdr ocksd indirekta drifts- och underhillskost-
nader eftersom det varit svirt att separera dessa dver hela perioden.
2014 uppgick dessa kostnader till cirka 1,4 miljarder kronor.
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Figur 5.4 Utgifter for nyinvesteringar, reinvesteringar och
underhall 1989-2014
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Kélla: Trafikverket och egna berékningar.

Diagrammet visar att de totala spenderade medlen har 6kat kraftigt
1 reala termer sedan 1990-talets borjan, men att utvecklingen ocksd
gdtt 1 vigor och att férdelningen mellan nyinvesteringar, reinvester-
ingar och underhdll varierat under perioden. Om enbart reinvester-
ingar och underhdll ritas i ett eget diagram (figur 5.5) blir det tydligt
att spenderade medel pd underhdll sjonk under hela 1990-talet,
medan reinvesteringarna minskade efter 1994. Under 2000-talet har
det sedan skett kraftiga 6kningar. De sirskilt l3ga nivierna 1998-
1999 kan sannolikt férklaras av att inférandet av bestillar- och
utférarmodellen i Banverket initialt bdde resulterade i effektivitets-
vinster och i en osikerhet om roller som gjorde att sjilva bestill-
ningarna av en del dtgirder minskade.
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Figur 5.5 Utgifter for reinvesteringar och underhall 1989-2014
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Kalla: Trafikverket och egna berdkningar.

For att pd ndgot sitt kontrollera om dkningen av spenderade medel
paverkats av eventuella forindringar 1 nitets storlek, har utgifterna
under perioden 2000-2014 dividerats med sparlingden. Resultatet,
som presenteras 1 diagram 5.6, visar att utgifterna i kr/m o6kat till en
nivd som nu ir tre ginger hogre dn &r 2000. Att observera dr dock
att detta ir ett grovt genomsnitt som inte siger nigot om hur
pengarna egentligen har férdelats 6ver nitet.
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Figur 5.6 Utgifter for reinvesteringar och underhall fordelat
per sparmeter 2000-2014
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Kélla: Trafikverket och egna berdkningar.

Nir det giller de eftersatta behoven av underhill och reinvester-
ingar visar sig detta vara en killa till diskussion och varierande
bedémningar. I den kapacitetsutredning fér jirnvigsnitet som
Trafikverket presenterade 2011 ingick en skattning av det uppdimda
reinvesteringsbehovet till 8,8 miljarder kronor.! Den baserades pa
principen att varje del av anliggningen som nitt sin funktionella
livslingd borde ersittas f6r att undvika storningar och i vissa fall
for att mota sikerhetskraven. Det flaggades ocksd for att under de
kommande tio 4ren skulle anliggningsdelar motsvarande 22,8
miljarder kronor nd ett sd bristfilligt funktionellt tillstdnd att de
borde bytas ut. En kritik som framfordes, frimst frdn VT, var att
det for jirnvigssektorn saknas en modell for att gora den hir typen
av bedémningar, och att det inte heller finns en samlad bild av jirn-
vigsnitets standard. Man menade att det utifrdn det presenterade

''TRV 2011/17304 Jirnvigens behov av 6kad kapacitet — forslag pa l6sningar fér dren 2012—
2021, s. 80.
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materialet inte gick att dra nigra sikra slutsatser om resursbe-
hovet.?

Hikan Westerlund, forestindare pd Bygg- och fastighetsekonomi
vid KTH, har pekat p3 ett antal kriterier som samtidigt bor vara upp-
fyllda for att det ska vara befogat att prata om férekomsten av ett
eftersatt underhdll: underhdllsplaner har inte féljts (eller saknas),
den tekniska standarden ir lig i forhdllande till nyproduktion,
relativt mycket resurser satsas pd akut underhdll och insatser kan
forvintas &terkomma relativt snart, anliggningen kommer att
utnyttjas under overskddlig tid (d.v.s. inte liggas ned) och det
skulle vara mycket kostsamt att ersitta anliggningen med en ny
(Westerlund, 2010, s. 11). Han menar att samtliga dessa kriterier ir
uppfyllda f6r den svenska jirnvigsinfrastrukturen, men att
problemet heller inte dr unikt f6r denna infrastruktur.

Regeringen har i1 olika omgangar uttalat sig om férekomsten av
eftersatt underhdll och dess konsekvenser. I infrastrukturpropo-
sitionen hette det att ”bade kapacitetsbrister och de stérningar som
uppstér till f6]jd av ett eftersatt underhdll medfér stora samhills-
ekonomiska kostnader och paverkar den svenska ekonomin nega-
tivt”.” 1 den senaste budgetpropositionen skrev regeringen att
”Sverige har under minga &r satsat f6r smd resurser pd drift och
underhdll av jirnvigssystemet vilket bidragit till den forsenings-
problematik som systemet dras med framfér allt vintertid”.* Den
hir typen av bedémningar har ocksi ofta legat till grund for ckade
anslag till drift, underhdll och reinvesteringar av jirnvigens infra-
struktur.

For att dterigen reflektera éver utvecklingen 1 figurerna 5.4 och
5.5, menar jag att det ir troligt att nivdn pd avsatta medel till under-
hall och reinvesteringar var fér 18g under 1990-talet for att vara
lingsiktigt hillbar, inte minst mot bakgrund av att trafiken 6kade
kraftigt. Detta sagt dven om de stora nyinvesteringarna under
perioden kan ha minskat behovet av samtidiga reinvesteringar och
underhdll. Det kan ocks3 ha funnits ett kvardréjande eftersatt under-
hall frin 1980-talet. Nir det giller dagens nivd blir det betydligt

2 VTIL Dnr 2012/0111-13, Remiss Kapacitetsutredningen.
3 Prop. 2012/13:25 Investeringar for ett starkt och hillbart transportsystem, s. 30.
* Prop. 2014/15:1 Budgetpropositionen f6r 2015, s. 61.
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vanskligare att uttala sig och det giller sirskilt avseende storleken
pd de ackumulerade behoven.

5.4 Sakerhet pa jarnvag och vid spararbete

Sikerheten pa jirnvig kan mitas 1 termer av antalet dédade respek-
tive allvarligt skadade vid jirnvigsdrift, liksom i antalet olycks-
hindelser. I mitt tidigare delbetinkande redovisade jag uppgifter
fram t.o.m. 2012 och hir ir ambitionen att uppdatera dessa t.o.m.
2014 s3 langt det ir mojligt.

I figur 5.7 redovisas antalet dodade — exklusive sjilvmord — samt
allvarligt skadade personer 1991-2014, avseende hela jirnvigsnitet.
For 2014 finns dnnu sd linge bara preliminira siffror. Antalet dédade
uppgdr di tll 29 personer, att jimféra med 18 personer 2013.
Sammantaget finns ingen tydlig trend, men med tanke pd det 6kade
person- och godstransportarbetet har sikerheten férbittrats sedan
borjan av 1990-talet. Ett avvikande &r dr 2010.

Figur 5.7 Antalet ddda och allvarligt skadade vid jarnvagsdrift
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Not: 2014 ars uppgifter ar preliminara.

Kalla: Trafikanalys och Transportstyrelsen.
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Olyckshindelser kan vara av flera olika typer. I figur 5.8 redovisas
det totala antalet samt den del som klassats som urspdrningar vid
tagdrift f6r perioden 1991-2013. Att notera ir att det skett vissa
definitionsfoérindringar vad giller ekonomisk skada. Detta kan i
ndgon main ha pdverkat redovisningen over tid. Ett stérre problem ir
dock att en nirmare undersokning av statistiken visar att den bara
inkluderar hindelser som rapporterats av jirnvigsforetagen (d.v.s.
trafikutévarna) och eventuellt ir det enbart de skador som dessa
dsamkats som ingdr i statistiken. Det innebidr att materialet inte
inkluderar alla hindelser som paverkat infrastrukturen. Trafikverket
har en egen redovisning av urspdrningar pa statens sparanliggningar
frin 2007 och framit som placerar antalet urspirningar pi en
visentligt (6ver 20 ginger) hogre nivi. Aven om man bara riknar
med de urspdrningar som Trafikverket bedémer som allvarliga blir
nivdn hogre in den som redovisas av Trafikanalys (figur 5.9).

Figur 5.8 Olyckshandelser och ursparningar
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Not: Definitionen av olycka har andrats for det alternativa kriterium som avser en skadas vérde, fran
12 000 kr (1991-1993) till 100 000 kronor (1994-2006) och till 1,4 miljoner kronor (2007-2012).

Kélla: Trafikanalys.
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Figur 5.9 Allvarliga ursparningar pé statens spéranlaggningar (enligt
Trafikverket)
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Kélla: Trafikverket.

Liksom tidigare har jag ocksa bett Trafikverket att ta fram separata
uppgifter om olyckshindelser relaterade till spirarbeten, bl.a. fér
att kunna bedéma hur sikerheten i denna del av jirnvigsverksam-
heten utvecklar sig nir allt fler &tgirder 1 anliggningen utfors av
externa entreprendrer. I figur 5.10 visas utvecklingen vad giller all-
varliga hindelser (tidigare benimnda klass 1) och &vriga hindelser
(tidigare klass 2) for perioden 2007-2014. Tidigare kunde jag kon-
statera en forhojning av antalet olyckshindelser dren 2010-2012.
En forklaring som d& angavs var dels de 6kade aktiviteterna i1 anligg-
ningen, bla. i samband med vintrarna 2009-2010 och 2010-2011,
men ocksd anstringningar att 6ka inrapporteringen av denna typ av
hindelser. Utvecklingen under perioden 2008-2012 har ocksd upp-
mirksammats 1 en rapport frdn den europeiska jirnvigsbyrin,
ERA, dir Sverige pekats ut som ett av fem linder dir det skett en
potentiell férsimring av sikerheten for jirnvigsanstillda.’

> 2014 Report on the Assessment of Achievement of Safety Targets.
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For &ren 2013-2014 kan jag nu konstatera att antalet rapport-
erade hindelser totalt sett har minskat. En nirmare granskning av
enbart de allvarliga hindelserna uppvisar en liknande trend (figur
5.11). Detta kan tolkas som att det 1 vart fall inte skett en utveck-
ling mot en generellt férsimrad nivd vad giller sikerheten i denna
verksamhet. Samtidigt ir det viktigt att vara fortsatt uppmirksam
pa utvecklingen framéver.

Figur 5.10  Allvarliga och 6vriga handelser vid spararbete
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Kalla: Trafikverket.
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Figur 5.11  Allvarliga handelser vid spararbete
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Kélla: Trafikverket.

5.5 Storre trafikavbrott

Professor Bo-Lennart Nelldal har i en aktuell studie gjort en sir-
skild granskning av de storre trafikavbrott som drabbat gods-
trafiken pd jirnvig sedan borjan av 2000-talet (Nelldal, 2014). I en
uppfoljande studie it denna utredning har han ocks3 redovisat pre-
limindra uppgifter for 2014 (Nelldal, 2015). Han identifierade 54
storre trafikavbrott som sammanlagt varade 1 291 dagar (i genom-
snitt 4,2 avbrott 4 fem dagar per ir). Over hilften av avbrotten
(59 %) varade i mer dn tvd dagar och i 60 procent av fallen med-
férde avbrotten en omledning av trafiken.

En viktig orsak till trafikavbrotten ir urspdrningar som stdr for
cirka 50 procent av sdvil antalet avbrott som antalet avbrottsdagar
(figur 5.12). Sirskilt 2013 och 2014 sticker ut i dessa avseenden.
Nist vanligaste orsak ir viderrelaterade hindelser. Ett nytt feno-
men pd senare ir idr att banor stingts av helt d& de inte bedoms
klara fortsatt trafik utan risk fér ursparningar.® Viktigt att poing-

¢ Avstingningar har i analysen riknats ge upp till 14 avbrottsdagar dven om de i praktiken
pigdtt lingre.
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tera ir att trafikavbrott som drabbat persontrafiken inte ir inklu-
derade. Dessa kommer att analyseras i en uppféljande studie.

Nelldal har ocksi undersékt de bakomliggande orsakerna till
avbrotten och funnit att 74 procent av avbrottsdagarna hade infra-
strukturrelaterade orsaker medan 22 procent var operatorsrelaterade.
Nir det giller de infrastrukturrelaterade felen ir det sannolikt att
bittre underhdll och/eller bittre kontroll av banan hade kunnat
gora att trafikavbrotten undvikits i dtminstone 19 fall (d.v.s. 35 %
av alla avbrott). Fér 2014 var andelen 55 procent.

Figur 5.12  Storre trafikavbrott och avbrottsdagar 2000-2014 (godstrafik)
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Kélla: Nelldal (2014, 2015).
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5.6

Punktlighet och robusthet

I mitt forra delbetinkande redogjorde jag for utvecklingen av tig-
trafikens punktlighet 1 ett lingre historiskt perspektiv. I figur 5.13
redovisas endast uppgifter fér 1996-2014.

Figur 5.13  Punktlighet i person- och godstrafik (andel tg som ankommer
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Kalla: Trafikverket.

De senaste dren har det inte skett ngra storre forindringar 1 punkt-
ligheten for persontrafiken (en liten férbittring kan noteras 2014),
medan godstrafiken 2013 registrerade en forbittring som 2014
overgick 1 en forsimring. For punktligheten ut till kund har, med
Green Cargo AB som exempel, liget varit stabilt 2012-2014 med
95 procent punktlighet inom avtalad timme.
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Trafikverket har pd senare tid, som en del i branschsamarbetet
Tillsammans for Tdg 1 Tid (TTT), ocksd bérjat inkludera akut
instillda tdg i statistiken 6ver férsenade tig. Nir detta gors minskar
punktligheten med cirka 1 procentenhet f6r 2014 jimfort med vad
som redovisas 1 diagrammet ovan.

En utvecklad bild ¢ver punktligheten kan f8s om man ocksd
studerar andelen tig som ankommer mer dn 5 min 59 sek efter
utsatt tid. I figur 5.14 presenteras andelen persontdg som ir upp till
15, 30 respektive 60 minuter sena.

Figur 5.14  Andel tdg som ankommer 15, 30 respektive 60 min fran utsatt
tid 2001-2014
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Kélla: Trafikverket.
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Trafikverket redovisar ocksd utvecklingen vad giller robusthet, i
termer av det totala antalet tdgforseningstimmar orsakade av fel i
anliggningen. Uppgifter {6r perioden 2008-2014 framgdr av figur
5.15, men 1 detta fall riknat per miljoner tigkm fér att ta hinsyn till
variationer i trafikarbetet. De hoga nivierna 2010-2011 har brukat
forklaras med att delar av nitet inte klarade av pifrestningarna
under de relativt stringa vintrarna dessa ir, men iven efter dessa ar
har de rapporterade felen blivit kvar pd en hogre nivd. En del av
detta kan dock férklaras av forindrade rapporteringsverktyg och
rutiner.

Figur 5.15  Téagférseningstimmar (per milj tagkm) orsakade av fel i
anlaggningen 2001-2014
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Not: Forandrade rapporteringsverktyg och rutiner fran 2010. Fran 2012 péverkas uppgifterna aven av
att fler fel far en orsakskodning &n tidigare.

Kélla: Trafikverket.
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5.7 Uppmarksammade handelser

Under 2013-2014 har ett antal uppmirksammade hindelser gett
avtryck 1 media och ocksd i den politiska diskussionen kring jirn-
vigen och jirnvigsunderhillet.

I november 2013 spirade ett godstdg ur vid Stockholms Sédra
vilket ledde till stora stérningar i trafiken under ett par veckor. Den
olyckan ledde till en debatt om underhillet av spiren mellan Stock-
holms central och Stockholms Sédra, men utredningen av olyckan
visade till sist att det var ett axelbrott pa loket som orsakat urspir-
ningen.” Axelbrottet kunde 1 sin tur spéras till en sprickbildning
som inte upptickts vid den ultraljudskontroll av axeln som genom-
forts nirmast fore olyckan.

I januari 2014 skedde en ny urspdrning av ett posttdg i Huddinge,
kort efter att ett X2000-tdg rapporterat en smill vid passage av
samma spar. Olycksutredningen® konstaterade att vixeln dir ur-
sparningen skedde var nedsliten (vilket rapporterats men inte lett
till reparation eftersom felet inte bedémts som akut) och slagits
sonder av det foregdende tdget. Gillande sikerhetsrutiner for avsting-
ning av spéret foljdes inte vilket gjorde att posttiget fick kora dir och
d& sparade ur.

En sirskild granskning 1 media uppmirksammade 2013 att flera
urspdrningar skett dir brister i anliggningen varit kinda 1 form av
besiktningsanmirkningar om fel men inte tgirdats.” Transport-
styrelsen fick med anledning av detta i november 2013 i uppdrag av
regeringen — i form av en dndring av regleringsbrevet'® — att redo-
gora for hur tillsynen av infrastrukturférvaltares och jirnvigsfore-
tags underhdllsverksamhet kunde bli mer effektiv och vid behov
skirpas. Rapporten presenterades i slutet av mars 2014." T den
redogor Transportstyrelsen for ett antal forslag till utvecklad och
forbittrad tillsynsverksamhet avseende sdvil analysarbete som sjilva
tillsynsarbetet.

7 Green Cargo pressmeddelande 2014-02-05, Axelbrott orsak till urspirningen vid Sédra
station.

8 TRV 2014/13847 Olycka urspirning tig 9802 Huddinge 2014-01-07.

? SVT Ostnytt 20 november 2013.

1N 2013/5432/TE Regeringsbeslut fér budgetdret 2013 avseende Transportstyrelsen inom
utgiftsomride 22 Kommunikationer.

1'TSY 2013-2649 Effektivare tillsyn mot infrastrukturférvaltare och jirnvigsforetags under-
hillsverksamhet.
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Media har under 2014 uppmirksammat s.k. felrikningar 1
Trafikverkets underlag till nationell plan, med mojlig effekt pd
medelstilldelningen. I vissa fall har detta dock handlat om att med-
vetna prioriteringar eller bedémningar gjorts av Trafikverket som
lett till att inte alla berikningar kommit till uttryck i de forslag som
presenterats. I slutet av 2014, efter en sirskild granskning av olyckor
och tillbud, rapporterade flera medier ocksd om bristande rutiner
och regelefterlevnad hos Trafikverket nir det giller avstingning,
exempelvis nir obehdriga vistats i spdromradet.

Den 16 december 2013 stoppade Trafikverket trafiken mellan
Mellerud och Billingsfors med hinvisning till jirnvigslagens bestim-
melse om avstingning utan forvarning 1 en rdjnings- eller nédsitua-
tion. Banan ansdgs vara i si daligt skick att sikerheten inte kunde
garanteras. Det tillfilliga trafikstoppet skulle vara i dtta minader.
Transportstyrelsen riktade 1 mars 2014 kritik mot Trafikverket vad
giller det sitt som avstingningen skett pi.'” Aven om avsting-
ningen 1 sig kunde vara befogad av sikerhetsskil, menade Transport-
styrelsen att hinvisningen till jirnvigslagens regel om réjnings- eller
noédsituation inte var korrekt, eftersom eftersatt underhill inte ir
en nddsituation 1 jirnvigslagens mening. Vidare pekade Transport-
styrelsen pd att beslutet om avstingningen kommit dagen efter att
tigplanen for 2014 tritt 1 kraft, att det 1 f6rsta utgdvan av jirnvigs-
nitsbeskrivningen inte gick att utlisa att banan I6pte risk att vara
avstingd en lingre tid, att det var anmirkningsvirt att underhillet
blivit s§ eftersatt att den akuta situationen uppstitt, samt att sam-
ridet med Dal Vistra Virmlands Jirnvig infér avstingningen varit
undermaligt. Ar 2010 meddelade Transportstyrelsen i beslut att
Trafikverket frdn och med JNB 2012 tydligt skulle skilja pd
information om troliga trafikrestriktioner 1 generella termer och
information om stdrnings-, néd- och réjningssituationer. Den
gingen gillde det strickan Sunne-Torsby."

P& Norra Stambanan mellan Boden och Bastutrisk utlovade
Trafikverket 1 mars 2014 att tidigareligga ett spirbyte. Detta efter
att flera urspdrningar och nedsittningar av hastigheten pd banan
orsakat problem f6r godstrafikforetag och deras kunder. Senare pd

12'TSJ 2014-101 Tillsynsrapport med anledning av Trafikverkets avstingning av bandel 662
Mellerud - Billingsfors.
13TS] 2010-883 Beslut.
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3ret, 1 samband med att regeringens budgetproposition fallit 1 riks-
dagen, gjorde Trafikverket en omprioritering av tillgingliga medel
for reinvesteringar till Vistra Stambanan istillet, vilket ledde till
kritik bl.a. mot Trafikverkets planering.

5.8 Rapporter och granskningar

Statens havertkommission (SHK) publicerade 1 november 2014 en
temarapport om sikerhet vid arbete 1 spdrmiljé. Rapporten var
foranledd av de 28 olyckor och tillbud vid arbete 1 spirmiljo pd
statens spiranliggningar som rapporterades till SHK under 2012,
och de tre olyckor och tillbud vid spdrarbete som SHK utrett sedan
2010." SHK hade i friga om hindelserna under 2010 redan konsta-
terat att brister i planering av arbetet, avsaknad av riskbedémningar
och fel val av skydd bidragit till dessa. Trots tidigare limnade
rekommendationer konstaterar SHK att liknande hindelser intrif-
fat dven under 2012.

I sin rapport lyfter SHK fram att arbeten direktplaneras i hogre
utstrickning dn vad som ir avsett i regelverket vilket kan leda till
bristande riskbedémningar och ligre skyddsnivier under arbetets
utforande. SHK konstaterar att sikerhetsfrigor inte utgor en natur-
lig del 1 Trafikverkets uppfoljning av utférda arbeten. SHK har dven
uppmirksammat att det férekommit brister 1 lokalkinnedom vid
arbete 1 sparmiljo vilket lett till att fel spdrstrickor sikrats. Det ir
Trafikverket som ska foérse entreprendren med information om
lokala forhdllanden. SHK rekommenderar dirfér att Transport-
styrelsen verkar for att Trafikverket utformar sina regler och rutiner
for overforing av lokal information s3 att det sikerstills att personal
med sikerhetskritiska uppgifter har lokalkinnedom om den plats
dir arbetet utfors.

SHK anser vidare att Transportstyrelsen i mindre utstrickning
ska basera sin tillsyn pd Trafikverkets egenkontroll och att Trans-
portstyrelsen behover utéka sin tillsyn och 1 stérre utstrickning
genomfora verifieringar och kontroller. SHK har granskat de krav
Trafikverket uppstiller i upphandlingar och anser att det ir viktigt
att personer med kompetens om férutsittningar f6r arbete 1 spér-

'* SHK Slutrapport R] 2014:05 Sikerhet vid arbete 1 sparmiljo.
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milj6 deltar 1 upphandlingsprocessen s att kraven kan utformas pd
sitt som inte paverkar sikerheten negativt. SHK lyfter dven fram
behovet av att Trafikverket foljer upp utfallet.

SHK:s slutsats ir att det inte gir att uttala sig om antalet hin-
delser 6kat. Detta p.g.a. brister 1 tillginglig statistik och databaser
samt att rapporteringsformerna dndrats. SHK efterlyser dirfér en
forbattrad olycks- och tillbudsdatahantering.

Riksrevisionen publicerade 2010 en sirskild granskning av Ban-
verkets underhillsverksamhet, med inriktning pd underlaget for
underhillsdtgirder pi medelling och ling sikt."” Den ledde till fol-
jande slutsatser: att det saknades tillrickliga och tillférlitliga under-
lag for en effektiv styrning av underhillet av de statliga jirnvigarna
och att regeringens styrning varit passiv. Riksrevisionen pekade
bl.a. pa brister 1 Banverkets information om jirnvigarnas tillstdnd,
en outvecklad analysfunktion, stor osikerhet om efterslipande
underhillsbehov, samt bristande kunskap om kvalitetseffekter av
olika underhéllsitgirder.

I en ny granskning av jirnvigstrafiken 2013, med fokus pa
punktlighet, drog Riksrevisionen slutsatsen att tdgforseningar inte
enbart kan férklaras av otillrickliga investeringar 1 nya banor eller i
banunderhill." En effektivare planering och styrning efterlystes.
Trafikverkets styrning av banunderhillet pekades ut som otillrick-
lig, med brister 1 upphandlingen av entreprenérer som paverkar
kvaliteten.

Trafikverkets internrevision har producerat ett flertal gransk-
ningsrapporter, bl.a. en om besiktningsverksamheten 2014."” Aven
om besiktningsverksamheten generellt bedémdes fungera tillfreds-
stillande, pekades ett antal bristomriden ut pd bestillarsidan, bl.a.
resursplanering, uppfoljning av att leverantorer dtgirdar anmirk-
ningar och introduktion av ny personal.

Nigra olika forsok har gjorts att bedéma de ekonomiska konse-
kvenserna av problem med jirnvigens infrastruktur. McKinsey
beriknade de samhillsekonomiska merkostnaderna fér gods- och
persontrafiken vintern 2010/11 till 2,6 miljarder kronor, varav endast
en mindre del avsig godstrafiken p.g.a. tillginglig beriknings-

"> RiR 2010:16 Underh3ll av jirnvig.
!¢ RiR 2013:18 T4gférseningar — orsaker, ansvar och dtgirder.
7 TRV 2014/3588 Granskning av besiktningsverksamheten.
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metodik. Nelldal (2014) har i sin studie av stdrre trafikavbrott
detaljgranskat effekterna for ett foretag och kommit fram till att de
motsvarar merkostnader pd 28 procent av transportkostnaderna
(inklusive merkostnader hos operatéren). Detta skulle grovt kunna
oversittas till 1,5 miljarder kronor 1 merkostnader per &r for alla
godstransporter 1 Sverige.

5.9 Sammanfattande reflektioner

Det material som redovisats i detta kapitel utgérs till storsta delen
av uppgifter som kan anvindas som indikationer eller symptom pa
hur jirnvigens infrastruktur utvecklats éver tid och di sirskilt
under de allra senaste dren. En del av materialet dr ocksd inriktat pd
att identifiera orsaker till vissa problem.

Medan tillginglig statistik inte ger bilden av en jirnvigsverk-
samhet som kinnetecknas av generellt ¢kande problem med
sikerheten, finns det ind8 mycket som visar att omrddet ir 1 behov
av en genomlysning och att det finns potential f6r forbittringar.
Ett flertal hindelser och dven tidigare rapporter pekar pd brister
vad giller planering och styrning av reinvesteringar och underhll.
Det finns dven vissa brister 1 Trafikverkets riskhantering kopplad
till entreprenérer och den verksamhet de utfér. Dessutom stdr det
klart att de olyckor som faktiskt sker, bl.a. i form av urspdrningar,
far stora konsekvenser fér tdgtrafiken och dess kunder. Inte minst
giller detta godstrafiken, som pd senare &r varit hirt drabbad av
trafikavbrott. Vidare tycks tdgférseningar som orsakats av fel i
anliggningen kunna vara ett pitagligt problem iven under ir som
inte paverkats av stringa vintrar. Brister i infrastrukturen kan ocks3
mer generellt leda till stora samhillsekonomiska kostnader.
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&) Kunskap om anldaggningen och
dess anvandning

Forslag: Trafikverket bor bygga upp ett underhéllsystem, vilket
innebir att ta fram systemstdd, metoder och arbetssitt for att ge
en aggregerad bild av anliggningen, dess tillstdnd, kostnad fér
att byta komponenter och nir si behéver ske, kopplat till
anvindningen av anliggningen.

Trafikverket bor vid uppbyggnad av systemet utgd ifrin verk-
samhetens olika behov och sirskilt identifiera dessa utifrdn
gillande regelverk.

Trafikverket bor tydliggora ansvar och metod foér insamling
och ajourhillande av data. Arbetet bér bedrivas metodiskt och
langsiktigt, med en tydlig hemvist 1 organisationen.

Trafikverket bor forstirka sin organisation fér att 1 egen regi
kunna utféra mer tillstdndskontroll i form av underhills-
besiktning direkt ute i anliggningen.

6.1 Inledning

Kunskap om anliggningen och tillstdndet i den ir avgérande for
mojligheten att kunna planera, bestilla och utféra drift, underhill
och reinvesteringar pd ett effektivt sitt.

Kunskapen om anliggningens tillstind bygger pa en kombination
av uppgifter som kan samlas in antingen genom direkt observation
eller med olika instrument, i vissa fall ocksd med automatisk avlis-
ning. Data om anliggningen (i bemirkelsen uppmitta virden) blir
inte kunskap férrin den 6verférs till, analyseras av och forstds av
ndgon som tar emot uppgifterna. Detta kan vara en person som
t.ex. underséker banan lokalt eller ndgon som tar emot uppgifterna
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centralt. Ett problem kan vara att viss, erfarenhetsbaserad kunskap,
kan vara svir att 6verfora till andra personer, sirskilt i en objektiv
form. Den kan i stillet komma till uttryck 1 form av en bedémning
av ett tillstdnd utifrin en individuell uppfattning om att t.ex. en
3tgird bor vidtas inom tre manader eller inom tvd veckor.

En sirskild komplikation vad giller underhdll av en jirnvigs-
anlidggning ir att forvaltaren inte bara har att samla in och hantera
kunskapen om hur anliggningen faktiskt ser ut, utan ocksd om hur
den anvinds, och dirigenom mdiste forstd hur detta pédverkar
tillstdndet 6ver tid. En del av den erfarenhetsmissiga kunskapen,
liksom kunskap om hur olika material och komponenter paverkas
av anvindningen, kan systematiseras s8 att det gdr att prognosticera
anliggningens tillstdnd och behovet av underhdll eller reinvestering
vid en given tidpunkt.

Trafikverket ansvarar {6r en jirnvigsanliggning som stricker sig
over hela landet, och dir forutsittningarna ir delvis olika 1 olika
regioner, ocksd vad giller t.ex. viderférhdllanden. Dirmed finns
ocks8 utmaningen att kunna virdera informationen om olika delar
av anliggningen och dess behov pd ett samlat och enhetligt sitt. En
mingd data och beddmningar miste analyseras och vigas samman
till en samlad kunskap om anliggningens tillstind, anvindning och
behov av &tgirder, ocksd med hinsynstaganden till den effekt de
far.

Detta kapitel ir fortsittningsvis uppdelat i tvd huvuddelar. I den
forsta delen gors en genomging av de system, metoder och
arbetssitt som idr avsedda att samla in information och generera
kunskap om anliggningen. I den andra delen redogors for olika
typer av tillstdindskontroller i anliggningen. Varje del avslutas med
mina sammanfattande bedémningar.

6.2 Underhallsystem

Med underhillssystem menas de systemstdd, metoder och arbets-
sitt som behovs for att skapa en aggregerad bild av anliggningen.
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6.2.1 Anlaggningsregister

Trafikverket har i dag flera olika systemstdd for anliggningsdata
med stora mingder information. Anliggningsdata for jirnvig finns
1 ett tiotal system hos Trafikverket, som 1 dag kriver manuell sam-
manstillning fér en helhetsbild. Det system som samlar mest anligg-
ningsdata ir Baninformationssystemet (BIS). BIS ir Trafikverkets
datasystem for att lagra och himta information om banrelaterade
anlidggningar och hindelser. BIS hiller information om Trafikverkets
anliggning, men ocksd om angrinsande spdr. Information ur BIS
anvinds till en mingd uppgifter, t.ex. projektering av ATC-informa-
tion med tillhérande utrustning, budgetering (information om anligg-
ningsmassans antal, spdrmeter, standard), drift och under-
hall/utbyte/uppgradering, trafikanalyser och planering (gingtider/tid-
tabeller, konflikthantering p& spéren), irendehantering (avtal,
specialtransporter, utfort arbete som till exempel sparriktning och
sparslipning), statistik och utredningar (3rsredovisning, verksam-
hetsuppféljning, statistiksammanstillningar till UIC med flera).
BIS ir kopplat till en mingd andra system, varav ett urval framgir
av figur 6.1.

For ett antal anliggningstyper hiller BIS information om
komponentens lder pd individnivd, men saknar information om
dtgirder eller anskaffningsvirde. Ett problem med BIS ir att det
saknar tidsstimpling. Det innebir att information om hur anligg-
ningen sett ut tidigare inte finns tillginglig, och att det inte gir att
fd en bild ur BIS hur den kommer att se ut vid en given tidpunkt,
exempelvis om tvd &r nir inplanerade spirbyten gjorts eller en ny
jirnvig Oppnats. Att anvinda innehdllet i BIS som grund fér
planering av dtgirder fram3t 1 tiden ir dirmed mycket svért.

I Trafikverkets system finns i dag mycket data, men det saknas
ocksd data. I systemen finns inte samlad information om t.ex. nir
och var man bytt vixlar eller komponenter som tungor eller
tungkraft. Data om trafikmingd finns inte samlat pd ett tillrickligt
detaljerat sitt trots att trafikbelastning har mycket stor pdverkan pd
behovet av bytestakt och underhdll av komponenter. P4 en bandel
kan en vixel ha 250 passerande tdg 1 hog hastighet under ett dygn,
medan en annan vixel pd samma bandel bara har 10 passerande tig
per dygn 1 lg hastighet. Eftersom det paverkar underhllsbehovet
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och reinvesteringsintervallen ir det angeliget att information om
trafiken samlas in pd ritt detaljeringsniva.

Sammantaget innebir detta att den omfattande kunskap som
myndighetens medarbetare har och informationen 1 systemstdden
inte finns samlade 1 ett anliggningsregister som ger en helhetsbild
och som kan anvindas foér analys av Trafikverket fér att bedéma
underhillsbehovet pd en aggregerad niva.

Figur 6.1 BIS’ koppling till ett urval andra system
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Kalla: Trafikverket.

6.2.2 Kanda brister och nya krav

Att BIS och angrinsande system inte kunnat ge information om
anliggningen pd det sitt som behovs {or planering av dtgirder eller
av trafiken har varit kint 1 Banverket och Trafikverket och har
uppmirksammats 1 externa rapporter.

Banverket fick 1998 i uppdrag att ta fram en rapport till
regeringen om forutsittningarna att skapa en nationell digital
transportdatabas med jirnvigsbeskrivande data. I rapporten skriver
Banverket att databasen BIS inte uppfyller kravet i nationell
standard SS 63 70 04 *Vig- och jirnvigsnit begrepps- och tillimp-
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» 1

ningsmodell”." Ett av kraven i denna ir att data ska vara tids-
stimplat.

Under arbetet med att analysera férutsittningarna for en trafik-
slagsdvergripande  transportdatabas  (KombiTIF)  redovisade
Banverket 2004 bristerna i BIS till departementet.” Dir framgick att
BIS inte uppfyllde kraven i internationell standard, och dirmed
behdvde utvecklas vad giller datainsamling och tidsstimpling fér
att kunna anvindas f6r verksamhetens behov.

I juni 2010 presenterade Riksrevisionen sin granskning av
underhdll pd jirnvig.’ Dir lyftes fram att historiska data om jirn-
vigssystemet saknades, att tidsstimpling saknades, och att inrap-
portering av data inte fungerade tillfredstillande. Riksrevisionen
konstaterade 2012 att det saknas system med strukturerade data for
att mita, virdera och styra framtida underhillsbehov och att redo-
visningen av dessa behov inte ir adekvat. Vidare menade man att
bristande uppféljning och avsaknaden av nédvindiga data f6r upp-
foljning utgdr ett av de allra viktigaste problemen som iakttagits i
granskningen.*

Att ett underhdllsystem saknas och att bedémningen av under-
hillsbehoven har betydande brister har ocksd iakttagits av
Trafikverkets internrevision 2014 och 2015.°

SERA-direktivet

I det sk. SERA-direktivet® finns krav pd att infrastruktur-
forvaltaren ska ha ett anliggningsregister. I artikel 30 om infra-
strukturkostnader och redovisning, framgir att “infrastruktur-
forvaltare ska uppritta och féra ett register dver de tillgdngar de idr
ansvariga att forvalta, vilket ska anvindas fér att bedoma vilken
finansiering som krivs for att reparera eller ersitta dessa. Detta ska

' GD 98-5842, Forutsittningar fér samordning av vig- och jirnvigsdata, 1999-08-30.

2 Redovisning av uppdrag i Regleringsbrev fér budgetdret 2003 avseende Banverket m.m.
inom utgiftsomride 22 Kommunikationer (rskr. 2003/03:69), M 03-425/TR00, N2002/11974/1R,
N2002/12259/BS(delvis), 2004-01-28. Delrapport Geografisk Relaterad Information, 2003-11-
06.

* RiR 2010:16 Underhill av jirnvig.

*RiR 2012:21 Statens satsningar pd transportinfrastrukeur — valuta f6r pengarna?

> TRV 2013/59056 Revisionsrapport Styrning av underhill och TRV 2014/52507 Styrning av
underh3ll.

¢ Europaparlamentets och Ridets direktiv 2012/34/EU av den 21 november 2012 om inritt-
ande av ett gemensamt europeiskt jirnvigsomride.
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3tf6ljas av nirmare uppgifter om kostnader for foérnyelse och
uppgradering av infrastrukturen.” Vidare ska ”infrastruktur-
forvaltare [...] faststilla en metod for hur kostnader ska fordelas
mellan de olika tjinstekategorier som jirnvigsforetag erbjuds”
vilket innebir att kostnaderna miste kunna fordelas mellan t.ex.
uppstillningsspdr och spér for trafik.

Bestimmelsen ska vara implementerad i svensk ritt senast den
16 juni 2015. Detta bor innebira att infrastrukturférvaltare fran
detta datum ska ha ett anliggningsregister, med tidsstimpling, som
ocksd kan kopplas till ekonomisk information om foérnyelse och
uppgradering, och dir en uppdelning som ir indamadlsenlig for
avgiftsberikningen bér kunna goras.

I lagrddsremissen med forslag till dndringar 1 jirnvigslagen i
anledning av SERA-direktivet foreslds att regeringen eller den
myndighet som regeringen bestimmer bemyndigas att stilla krav
pa ett sidant register och regler om vad registret ska innehilla. I
sddana foreskrifter ska di ocksd anges datum fér nir registret ska
vara slutligt upprittat.”

6.2.3 Inrapportering av data

For att informationen 1 ett anliggningsregister ska vara anvindbar
krivs att information och data 1 systemet ir indamadlsenlig, full-
stindig och uppdaterad. Det behévs en l6pande inrapportering pé
en indaméilsenlig detaljniva.

Riksrevisionen har tidigare konstaterat brister i inrapporter-
ingen, t.ex. att entreprendrer underldtit att rapportera utbytta
komponenter.®

Det verkar vara oklart vem som ansvarar {or att data ska samlas
in och vilken kvalitet den méste hilla. De system som tillsammans
ska kunna ge en helhetsbild ¢ver anliggningens tillstind, trafiken
samt fel 1 anliggningen dgs och férvaltas ocksd av olika enheter och
verksamhetsomrdden inom Trafikverket. Ett dvergripande ansvar
for att helheten fungerar, och for att verksamheten kan leverera

7 Lagridsremiss, Ett gemensamt europeiskt jirnvigsomride, N2014/2303/MRT (delvis),
N2015/ /RS (delvis).
8 RiR 2010:16 Underhill av jirnvig.
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den information som krivs for att till exempel bedéma behovet av
underhill, verkar saknas.

I dag styrs kraven pd underhillsentreprenérernas inrapportering
till Trafikverket av ersittningsvillkoren 1 kontrakten, och inte till
behovet hos Trafikverket av uppgifter om vad som gjorts var och
nir 1 anliggningen och till vilken kostnad. Kraven pd inrapportering
ir dirfor olika frdn kontrakt till kontrakt. Redovisningen sker mot
verksamhetskoder med férdelning pd bandelsnivd, dir anliggnings-
typen medger rapportering nere p3 bandelsniva.

Inrapporteringen av vad olika 3tgirder kostat ir betydelsefull
for den ekonomiska redovisningen, fér att kunna ge en rittvisande
bild av vad medlen anvints till och fér att det ska gd att visa att det
hushills vil med statens medel. I Trafikverkets redovisning éver
nedlagda medel f6r drift och underhall dr redovisningen ibland mer
geografiskt 6vergripande in per bandel, och anges per underhills-
omrdde eller t.ex. underhdll av elnit, utan nirmare geografisk pre-
cisering. Vad som gjorts och vad det kostat kan med en fér 6vergri-
pande redovisning vara svirt att {3 en klar bild 6ver.

6.2.4 Metoder och arbetssatt

En fungerande och enhetlig bedémning av underhillsbehovet
behover forutom tillférlitliga och aggregerade anliggningsdata
ocksd fungerande metoder och arbetssitt. Metoder, arbetssitt och
ansvarsfordelning regleras 1 Trafikverkets lednings- och styrnings-
system.

Trafikverkets overgripande arbetssitt for att identifiera under-
hillsbehovet 1 jirnvigsanliggningen ska fingas i processen Samla in
och planera.” Processen har brutits ner i delprocesser. En av dessa
heter Samla in behov och brister.” Processbeskrivning fér denna samt
beskrivande arbetssitt har emellertid saknats, vilket Trafikverkets
internrevision uppmirksammat.'"" Trafikverket har ofta rutin-
beskrivningar istillet for processbeskrivningar, dir arbetssittet dd
istillet dokumenteras. Det finns ett antal rutinbeskrivningar, men

? Namnet ir dndrat till Planera dtgird.
' Namnet ir indrat till Analysera och utreda nulige och énskat lige.
TRV 2014/52507 Revisionsrapport Styrning av underhll.
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inte ndgon som verkar reglera arbetssitt f6r bedémning av under-
hillsbehovet.

Trafikverkets internrevision har i sin granskning av styrningen av
underhillet funnit att i praktiken verkar arbetet bedrivas enligt
informella arbetssitt som syftar till att identifiera underhillsbehov
inom jirnvigsanliggningen. Dessa arbetssitt kan exempelvis
resultera 1 teknikorienterade underh8llsrapporter. De informella
arbetssitten har som f6ljd att rapporterna inte faststills och det ir i
vissa fall oklart vilket underlag de baserats pd samt vad rapporterna
ska anvindas till."> Bedémningen blir att materialet tydligare borde
sittas 1 ett sammanhang utifrin teknik, leveranskvalitet och
trafikalt perspektiv.

Det ir viktigt att bedémningen av underhillsbehovet gors pa ett
enhetligt sitt inom Trafikverket. Metoder och arbetssitt bor
utformas s att det stodjer ett enhetligt arbetssitt. Det dr ocksd
viktigt att det finns en definierad standard eller funktion som under-
hillsbehovet kan mitas mot. Vad som menas med standard eller
funktion behover faststillas liksom vem som ansvarar fér att fast-
stilla denna. Avvigningar och beslut om standard har naturligtvis en
nira koppling till medelstilldelningen och de ramar denna ger.

Internrevisionen konstaterar ocksd att Trafikverket saknar styr-
ning fér att dstadkomma ett kvalitetssikrat underlag i form av ett
identifierat underhéllsbehov pi nationell nivd samt att det saknas
arbetssitt for att prioritera mellan underhillsitgirder. Mot bakgrund
av de brister som lyfts tidigare av internrevisionen och
Riksrevisionen verkar det inte vara frigan om brister som upp-
kommit nyligen utan som funnits sedan ling tid tillbaka.

Nir Trafikverket bildades antog generaldirektdren Trafikverkets
drift- och underhillsstrategi. 2014 lyftes den in i ledningssystemet.
Det kan dock vara oklart hur den ska foljas upp och omsittas till
praktiskt arbete pd grund av att den ir utformad pd en mycket
overgripande niv4, vilket internrevisionen uppmirksammat."

2'TRV 2014/52507 Revisionsrapport Styrning av underhill.
3 TRV 2014/52507 Revisionsrapport Styrning av underh3ll.
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6.2.5 Pagaende forbattringsarbete — projektet ANDA

Inom Trafikverket pdgdr f6r nirvarande ett arbete med att skapa ett
sammanhillet anliggningsregister 1 projektet AnliggningsData
(ANDA). ANDA ir ett systemstdd som kommer att ersitta BIS.
ANDA kommer ocksd att innehdlla anliggningsdata for vig, och
didrmed ersitta Nationell Vigdatabas (NVDB). Enligt Trafikverket
ir arbetet prioriterat, och tar sin utgingspunkt i vilka behov
myndigheten har snarare in vilken information och vilka system
man redan har. Systemet ir planerat att sittas 1 drift 2018.

ANDA-projektet innefattar bdde ett nytt system fér aggre-
gerade anliggningsdata och kravstandarder fér uppligg av data. I
ANDA -projektet hills arbetet med systemstédet och ansvaret for
arbetsrutinerna ithop.

De 6vriga datasystem som hdller anliggningsdata, samt data-
system som himtar eller anvinder information frin BIS i dag, och
dirmed frdn ANDA 2018, kan ocks3 vara i behov av uppdateringar
och fornyade arbetssitt nir ANDA ir pd plats for att anliggnings-
registret ska uppfylla kraven och vara indamalsenligt.

Ovriga systemstéd och arbetssitt och rutiner for dessa, som
behéver anpassas mot ANDA, ligger hos ansvarig del inom Trafik-
verket for respektive systemstdd. Hur det arbetet fortskrider ir
avgoérande for ett samlat underhillsystem. Enligt Trafikverkets
internrevision 2013 bedémdes det vara oklart hur utvecklingen av
underhillsystemen sig ut,'* en slutsats som &terkom dven vid
granskningen ett &r senare.”

Kopplingen till den ekonomiska informationen och strukturen
pd denna som ocksd behévs for att uppfylla kraven pd anliggnings-
registret enligt SERA uppfattar jag det som oklart om Trafikverket
har inkluderat i arbetet med ANDA eller angrinsande system.
Ekonomiredovisningssystemet Agresso ir uppbyggt f6r att hantera
avskrivningar, och behovet av ekonomisk information utéver detta
eller p& ett annat sitt har inte kommit till uttryck vid mina
kontakter med myndigheten.

TRV 2013/59056 Revisionsrapport Styrning av underh3ll.
> TRV 2014/52507 Revisionsrapport Styrning av underhgll.
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6.2.6  Anvandning av medel och regeringens styrramverk

Utan tillricklig kunskap om anliggningen ir det osikert om
Trafikverket anvinder resurserna till underhall pa ett optimalt sitt.
Det finns d& risk att myndigheten har svért att leva upp till kraven
pd en effektiv resursanvindning enligt 3 § myndighetsférordningen
(2007:515) och 3 § 1kap budgetlagen (2011:203). Det blev ocksi
Riksrevisionens slutsats 1 en granskning 2010."* Frdn divarande
Banverkets redovisning av det efterslipande underhdllsbehovet,
menade Riksrevisionen att underlaget for berikningarna varit otill-
rickligt pd grund av den underliggande verksamhetsstatistiken och
att analys och redovisning av densamma var osiker.

2012 konstaterade Riksrevisionen att det inte fanns rittvisande
system hos Trafikverket for att mita, virdera och redovisa anligg-
ningstillgdngarna och kapitalstockens utveckling, vilket innebar att
regeringen och riksdagen inte har tillgdng till adekvata underlag for
sina strategiska stillningstaganden.'” Det framholls att det férsvrar
bedémningen av framtida finansieringsbehov fér att underhilla
infrastrukturtillgingar, med risker f6r stora framtida pifrestningar
pa statsbudgeten som féljd. Riksrevisionen sdg det som en ling-
siktig risk f6r de offentliga finanserna.

Riksrevisionen foreslog att regeringen borde ta initiativ till att
utveckla ett system for ekonomisk styrning och budgetering av
anliggningstillgingar. Syftet borde enligt Riksrevisionen vara att
skapa forutsittningar f6r att med god framférhdllning bedéma fram-
tida krav pd finansiering av investeringar och underhill av infra-
struktur.

Regeringen gav i februari 2012 ett uppdrag till Trafikverket att
inféra ett ”gemensamt styrramverk foér drift och underhill”,"
nirmare utvecklat i en bilaga till regeringsbeslutet. Trafikverket
skulle dterkomma med férslag pd hur utvecklingen 6ver tid for
transportinfrastrukturen kunde beskrivas vad giller t.ex. tillstdnd,
insatser och effekter. Exempelvis skulle detta kunna goras i form av
redovisning mot si kallade leveranskvaliteter. Vidare skulle
Trafikverket ange vilka metoder och modeller som skulle anvindas

16 RiR 2010:16 Underhall av jirnvig.

7 RiR 2012:21 Statens satsningar pd transportinfrastruktur — valuta f6r pengarna?

¥ N2012/699/TE Uppdrag om inférande av ett gemensamt styrramverk for drift och under-
hall av vig och jirnvig.

82



SOU 2015:42 Kunskap om anlaggningen och dess anvandning

for tillstdndsbedémningar och effektsamband, samt hur redovisning
av informationens tillférlitlighet och datakvalitet kan goras. En
genomférandeplan  skulle ocksd redovisas. Motiven bakom
regeringens beslut angavs vara att skapa bittre forutsittningar for
en effektiv resursstyrning, att fi ett gott underlag for regeringens
beslut om planering och finansiering av infrastuktur, och om en
effektivare anvindning av statens medel.

Regeringen har meddelat riksdagen att styrningen av Trafik-
verkets drift- och underhéllsverksamhet utvecklats genom arbetet
med styrramverket, och att Trafikverket med utgingspunkt 1 upp-
draget stegvis kommer att fortsitta arbetet med att inféra metoder
och verktyg som ska leda till bittre styrning."”

Trafikverket limnade sin rapport med férslag till hur redovis-
ningen borde utvecklas till regeringen i december 2012.* Styrram-
verket innefattar nu att Trafikverkets rapportering till regeringen
sker mot vissa indikatorer, som t.ex. punktlighet, kapacitet, robust-
het, anvindbarhet, sikerhet samt milj6 och hilsa. Rapporteringen
avser att visa om t.ex. punktligheten och robustheten 6kat eller
minskat 1 transportsystemet under redovisningsperioden.

Syftet med styrramverket kan sigas vara att ange pd vilken
detaljeringsniva rapporteringen av tillstindet i transportsystemet till
regeringen ska goras. Bakomliggande mer detaljerad information
och data hos Trafikverket ska dirmed inte redovisas till regeringen,
utan bara anvindas som underlag. Styrramverket och vad det inne-
bir ir inte firdigutvecklat, utan arbete pdgir 1 samverkan mellan
Regeringskansliet (Niringsdepartementet) och Trafikverket.

6.2.7 Sammanfattande bedémning

Ett fungerande och indamailsenligt anliggningsregister ir av funda-
mental betydelse for att en infrastrukturforvaltare ska kunna ha
god kontroll pd anliggningens tillstind och behov. Det saknas
alltjimt hos Trafikverket och jag kan konstatera att insikten har
funnits linge att de register som finns inte varit tillrickliga for att
mota verksamhetens behov. Trots detta har dtgirder for att komma

19 Skr. 2012/3:131 s 14 f.
TRV 2012/11921 Inférande av ett gemensamt styrramverk for drift och underhall av vig
och jirnvig.
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till ritta med bristerna vidtagits férst under senare tid. Det ir nu
angeliget att ett underhillsystem byggs upp. Anliggningsdata ir en
grundliggande del i detta, men det krivs ocksd andra systemstod,
metoder och arbetssitt for att skapa en aggregerad bild av anligg-
ningen. Ett anliggningsregister bor byggas upp utifrdn en analys av
vilka uppgifter som Trafikverket behéver himta ut.

De krav som maste stillas féljer av myndighetens ansvar, vilket
framgdr 1 olika regelverk som styr vad myndigheten som infra-
strukturférvaltare har f6r skyldigheter eller annars méste klara av.
Till exempel ir det troligt att ett anliggningsregister médste kunna
anvindas fér att ge information om infrastrukturen f6r berikningar
och analyser av anliggningens 8lder, nedbrytningstakt och anvind-
ning, prioritering av atgirder, planering av trafik och banarbeten,
for trafikledning, f6r information som underlag for berikning av
banavgifterna och som underlag fér berikning av medelsbehov i
budgetprocessen. Uppgifter bor finnas tillgingliga pd en dndamails-
enlig detaljeringsniva.

Systemstdd och uppbyggnad av dessa ir en viktig del for for-
bittring av inrapportering av data. Minst lika viktigt dr att ansvar
och rutiner for inrapportering och informationshantering har en
tydlig organisatorisk hemvist, och att de som ir beroende av att
kunna anvinda informationen pi ett visst sitt har ansvar och
befogenhet att besluta om hela informationskedjan och dtgirder i
denna bide vad giller systemstdd, metoder, arbetssitt och rutiner.
Det giller Trafikverkets interna rutiner, och i avtalen mellan
Trafikverket och entreprendrerna. Kraven pd inrapportering, pd
vilka uppgifter som ska hanteras och vilken kvalitet de ska hilla,
méste beslutas av den som ir ansvarig fér den information som ska
himtas ut ur systemen.

Genom ANDA-projektet dr Trafikverket pd vig mot att 3 ett
system for en bittre kunskap om anliggningen pé aggregerad niva.
Att detta inte kommer att vara pd plats férrin 2018 ir i och for sig
problematiskt, men jag bedémer att det inte dr limpligt att forcera
fram systemet 1 fortid, eftersom risken d3 ir storre att man landar 1
ett system som inte ir indamdlsenligt. Samtidigt dr det viktigt att
arbetet fortskrider med de hinsyn som krivs ocksd pd férindringar
1 andra system, arbetssitt och rutiner. Jag vill sirskilt uppmirk-
samma behovet av att koppla systemet till den ekonomiska
informationen och strukturen pd denna, vilket ocksd behovs for att
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uppfylla kraven pd anliggningsregistret enligt SERA-direktivet. Fér
redovisning av ekonomisk information pd ett indamalsenligt sitt ir
styrningen av, och rutiner fér, inrapporteringen pd en indamals-
enlig detaljeringsniva betydelsefull.

Utvecklingen av ANDA och kringliggande system bér kopplas
thop med Riksrevisionens rekommendationer gillande den eko-
nomiska redovisningen inom Trafikverket och till Regeringskansliet,
liksom eventuella samband med beslutet om styrramverket.

Nir det giller styrramverket dr det enligt min bedémning viktigt
att fokus inte liggs frimst pa rapporteringsstrukturen, utan ocksé pa
den bakomliggande kontrollen pd anliggningen och de omfattande
behov av férindringar som finns fér att sikerstilla denna.

For att en redovisning ska bidra till en effektiv resursstyrning
kan det vara angeliget att kausalsambanden mellan t.ex. 6kad eller
minskad robusthet eller punktlighet och hur medlen anvints
tydliggors. Utan ett sddant redovisat samband kan det t.ex. vara svart
att goéra en bedémning av om samma 6kade robusthet eller punkt-
lighet kunnat uppnds med mer begrinsade resurser.

Till dess ett fungerande anliggningsregister med koppling till
ekonomisk information ir uppbyggt kan det fortsatt vara en
utmaning att bedéma och redovisa framtida behov av underhill och
medelsbehov. Detta kan kriva mycket manuellt arbete.

6.3 Besiktning

Som diskuterats ovan kan information om anliggningen 1 ett
anlidggningsregister ge en aggregerad bild av anliggningens tillstdnd
utifrin kinda samband om komponenternas forvintade livslingd
och nedbrytning. For de sista 5-7 &ren av en komponents for-
vintade livslingd behovs en kompletterande beddmning baserad pd
inspektion — eller besiktning — eftersom nedbrytningen d& ir svér-
bedémd. I de delar av anliggningen dir den férvintade livslingden
nirmar sig eller redan uppnitts ir den faktiska kontrollen av
anliggningen dirfor sirskile viktig for att kunna bedéma tillstdndet 1
anliggningen. Det dr tinkbart att mdnga komponenter i Trafik-
verkets anliggning befinner sig 1 detta stadium, och eftersom man
inte har tillrickligt god information om alder, slitage, anvindning
m.m. finns det generellt ett stort behov av besiktning. Besiktning
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av anliggningen behover ocksi géras regelbundet ur ett siker-
hetsperspektiv enligt gillande regelverk.

Besiktningar och kontroller kan delas in 1 huvudtyperna
tillstandsbesiktningar och entreprenadbesiktningar. Tillstdndsbesikt-
ningar gors 1 syfte att kontrollera och 6vervaka tillstindet i anligg-
ningen, dels av sikerhetsskidl och dels av kunskapsskil for att
kunna bedéma anliggningen ur ett livscykelperspektiv dir dtgirder
kan viljas efter var 1 nedbrytningen det ir mest effektivt att &tgirda
en komponent.

Entreprenadbesiktningar utférs 1 syfte att bevaka om villkoren 1
entreprenadkontrakt uppfylls. Alla typer av besiktningar ger
information och kunskap om anliggningen. Att de har olika syften
kan paverka bedémningen av 1 vems regi de bor eller inte bér utféras
och varfér.

Nedan gors ett forsok att tydliggora de olika typerna av besikt-
ning och kontroll. Ett problem 1 sammanhanget ir att det visat sig
att det inte tycks finnas ndgon enhetlig sammanstillning 6ver vilka
besiktningar och kontroller som Trafikverket utfor, hur de gors, av
vem och i vilket syfte. Transportstyrelsen har 1 ett foreliggande om
kompletteringar infér fornyelse av sikerhetstillstindet 3&lagt
Trafikverket att redogéra for vilka olika typer av besiktning som
finns och vad som styr nir respektive besiktning ska anvindas.”

6.3.1 Tillstandsbesiktningar

For att dvervaka och kontrollera anliggningen utférs det som hos
Trafikverket kallas periodisk tillstdndskontroll eller tillstdnds-
besiktningar. De gors bl.a. i form av s3 kallad underhdllsbesikining
respektive sikerbetsbesiktning. 1 dag utférs sikerhetsbesiktning och
1 vissa fall underhéllsbesiktning av anliggningen av den entreprenér
som innehar basunderhillskontraktet.

Underhillsbesiktning utférdes tidigare 1 storre utstrickning dn i
dag. 2005 gjorde Banverket bedémningen att underhillsbesiktning
borde ersittas av en tillstindskontroll som Banverket avsig att
utveckla.” T praktiken innebar det att underhillsbesiktning med en
dtgirdshorisont pd upp till tre &r ersattes av sikerhetsbesiktningar

21'TS] 2014-3749 Foreliggande att inkomma med svar om avvikelser.
22 BVH 807.30 Handbok Underhillsbesiktning av banéverbyggnad, s. 5.
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dir horisonten istillet ir sex minader. Sedan 2005 har endast ett
tjugotal personer utbildats 1 underhillsbesiktning vid Jarnvigsskolan.

Fokus pd sexmdnadersperspektivet pd anliggningen kan ha med-
fort att akut felavhjilpning sker i 6kad utstrickning och pd bekost-
nad av férebyggande underhdll, till men foér ett mer langsiktigt
perspektiv och ett livscykelperspektiv pd anliggningen.

I Trafikverkets dldre baskontrakt fér underhill ingdr inte under-
hillsbesiktning. I de nyare kontrakten har underhillsbesiktning
upphandlats som en del 1 baskontrakten. I vissa fall har Trafikverket
ocksd8 upphandlat underhéllsbesiktning 1 tilliggskontrake till de
befintliga baskontrakten, och besiktningen utférs dd inte av samma
entreprendr som har baskontraktet.

I figur 6.2 ges en schematisk bild éver hur en anliggnings till-
stdnd forindras 6ver tid och vilka besiktningsanmirkningar som
visar tillstdndet 1 olika stadier av nedbrytningen. En lingre diskus-
sion om kopplingen mellan tillstdndsvirden och planeringen av
underhillet och olika dtgirder 1 anliggningen aterfinns 1 kapitel 7.
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Figur 6.2 Besiktningstyp och anmarkningstyp i olika stadier av en
anlaggnings tillstandDiagram

Tekniskt tillstand
A
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besiktning A-anmarkning e—e
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Incident eller olycka/

\/\

Kélla: Trafikverket och egen omarbetning.
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Underhaillsbesiktning

Syftet med underhéllsbesiktning ir att den ska utgéra ett underlag
for planering av dtgirder pd medelling sikt for att uppnd kraven pd
funktion samt optimal teknisk och ekonomisk livslingd.”
Underhillsbesiktning utférs normalt en gidng per ir med
perspektivet tre dr, dir besiktningsanmirkningarna M-anmirkning
bor Atgirdas inom tre ménader frin besiktningsdatum, en A-
anmirkning bor tgirdas inom tre ir, och en O-anmirkning bor
dtgirdas nigon ging men har ingen bortre rekommenderat tid-
punkt. Underh8llsbesiktningarna medger ett livscykelperspektiv
genom att de har ett fokus pi tillstdndet fér de nirmaste tre dren.
For underhillsbesiktning av  banéverbyggnad, banunder-
byggnad, bangirdsanliggningar, elanliggningar, signalanliggningar
och ©6vriga anliggningar finns referens i en handbok™ frin

ZTDOK 2014:0582 Sikerhetsbesiktning, Rutinbeskrivning Kontroll av jirnvigsanligg-
ningen.
2 BVH 807.3 Handbok Underhllsbesiktning av banéverbyggnad.
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Banverkets tid, medan elkraftsanliggningar och telesystem inte
regleras dir.

Underhillsbesiktning ska utféras av ndgon som har nédvindig
kompetens, god iakttagelseférmdga, ansvarskinsla och gott
omdéme. Besiktningsmin med behérighet for (sikerhets)besiktning
av respektive teknikslag kan dven utféra underhillsbesiktningarna,
dven om det inte finns ndgot formellt krav pd att underhills-
besiktning ska utféras av behoriga besiktningspersoner.

Manuell sikerhetsbesiktning

Sikerhetsbesiktning definieras som de kontroller som syftar till att
faststilla vilka dtgirder som krivs f6r att uppritthilla de funktioner
som har betydelse for trafiksikerheten.” En infrastrukturférvaltare
ir skyldig att ha de sikerhetsbestimmelser som behovs for att
trygga en siker verksamhet angiende sikerhetsbesiktning.*
Trafikverkets egna bestimmelser om sikerhetsbesiktning finns 1
sirskilda dokument.”’

Sikerhetsbesiktning avser kontroll av att anliggningens tillstind
inte medfér risk med hinsyn till sikerhet. Sikerhetsbesiktningen
har normalt ett sexminadersperspektiv. Flera olika kategorier av
sikerhet kan omfattas. Vid besiktningen bedéms anliggningen
utifrin det aktuella tillstdndet, och mot risken f6r att anliggningen
inte kommer att kunna uppfylla tinkt funktion fram till nista
sikerhetsbesiktning. Beddémningen avgér om en besiktnings-
anmirkning ska goéras, samt vilka prioriteringsalternativ som ska
anvindas for besiktningsanmirkningen.”® Med tinkt funktion avses
troligen de krav pd respektive komponent som anges.

Manuell sikerhetsbesiktning upphandlas av Trafikverket som en
del 1 basunderhillskontrakten. Entreprendren tar fram en plan for
sikerhetsbesiktningen for varje dr. Av den ska framgg nir och vilka
anliggningar som ska sikerhetsbesiktigas. Planen ska ta hinsyn till
kritisk tidpunkt fér anliggningarna, till exempel hog temperatur,

» Transportstyrelsens foreskrifter (TSFS 2013:43) om sikerhetsstyrningssystem och dvriga
sikerhetsbestimmelser {6r infrastrukturférvaltare, 3 §.

2% TSFS 2013:43 12 § p 4.

7 TDOK 2014:0240 Sikerhetsbesiktning av fasta jirnvigsanliggningar, och TDOK
2014:0582 Sikerhetsbesiktning/Kontroll av jirnvigsanliggningen, Rutinbeskrivning.

2 TDOK 2014:0240 Sikerhetsbesiktning av fasta jirnvigsanliggningar, Kap 5.6.
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snésmiltning, kraftig nederbord, tjillyftningar, sittningar, erosion
och igenslamning av drineringssystem. Sikerhetsbesiktningar ska
samordnas med andra typer av besiktningar/kontroller, och
anliggningar efter en viss banstricka ska besiktigas vid samma
tillfille. Chefen for respektive underhdllsomride ansvarar for att
arliga sikerhetsbesiktningsplaner tas fram. Projektledare ska félja
upp att besiktningar och kontroller ir genomférda och korrekt
rapporterade, och f6lja upp besiktningarna i1 en besiktningsplan for
att sikerstilla att samtliga planerade besiktningar ir genomférda.

Sikerhetsbesiktning ska genomféras mellan en gdng vart fjirde
ar uill flera gdnger per &r beroende pd komponent och anliggnings-
objektets besiktningsklass. Besiktningsklassen baseras pd tonnage
och storsta tillitna hastighet men ytterligare faktorer s som trafik-
volym, 8lder pd anliggningen, klimat osv ska ocks3 vigas in.”” Besikt-
ningsklassen for specifika anliggningsobjekt kan héjas tillfilligt eller
permanent. Chefen f6r ett underhéllsomride har ansvar for att ritt
besiktningsklass dr angiven 1 BIS. Om det ocksd innebir att gora
avvigningar enligt bedémningsgrunderna, och om det innebir att
fatta beslut om besiktningsklass framgar inte.

Varje objekts och links besiktningsklass finns 1 BIS. Det fram-
gdr att den organisatoriska enheten jirnvigsdata ansvarar for infér-
ande och dndring av besiktningsklass 1 BIS.

Besiktningsklasserna ir fem till antalet, frdn B1 till B5. Besikt-
ningsklass B5 omfattar banor med hogst hastighet och mest
transporter. Till exempel ska spirvixel i besiktningsklass B4 och B5
besiktigas sex gdnger per ar, fyra gdnger i klass B3, tre 1 B2 och en 1
B1, medan t.ex. signalstillverk och linjeblockeringssystem ska
besiktigas en gdng per ar for B1-B5.

Besiktningsanmirkningarna klassificeras enligt fyra prioriterings-
alternativ. Anmirkningens allvarlighetsgrad ir en rekommendation
om nir anmirkningen/felet bér dtgirdas.’® Akut anmirkning, A-
anmirkning, innebir att felet medfér en omedelbar risk f6r olycka
eller tdgstérning. Felet ska dtgirdas omedelbart, och eventuell
avstingning av spir ska ocksi goras omedelbart. V-anmirkning
ska 4tgirdas inom tvd veckor frin besiktningsdatum. M-
anmirkning ska dtgirdas inom tre ménader frin besiktningsdatum,

2 TDOK 2014:0582 Sikerhetsbesiktning, Rutinbeskrivning, Kap 5.2.3.
0 TDOK 2014:0240 Sikerhetsbesiktning av fasta jirnvigsanliggningar, Kap 5.7.
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eller foljas pd nodvindigt sitt av chefen for underhdllsomridet,
som kan besluta att 3tgirdsdatumet flyttas fram. B-anmirkning
ska &tgirdas fore nista besiktningstillfille eller f6ljas pd nodvindigt
sitt av chefen for underhéllsomridet.

Forslag till &tgirdsdatum ska ges, och anmirkningarna fir
dtgirdas 1 direkt anslutning till besiktningen. Den som tecknar avtal
om underhdllskontrakt dir sikerhetsbesiktning ingdr ansvarar for
att det framgdr av avtalet att entreprenéren ska dtgirda Akut-
anmirkning och V-anmirkning. Fér M- och B-anmirkningar giller
istillet att underhdllsomriddeschefen ansvarar for att de dtgirdas
genom egen upphandling eller genom tilligg till det befintliga bas-
kontraktet om de inte redan ingdr i det.

Dokumentation av besiktningen, rapportering av avvikelser och
prioritet samt forslag pa dtgirder ska rapporteras in 1 Trafikverkets
system Bessy (se vidare kapitel 10). Akuta fel ska rapporteras
direkt av besiktningsmannen till trafikledningen, som rapporterar
vidare till driftledning och dokumenterar det i systemet Ofelia.

For att {8 utfora sikerhetsbesiktning krivs att besiktningsper-
sonen genomgitt utbildning och avlagt prov.” Utbildning och prov
krivs for varje teknikslag. En besiktningsperson kan ha behorighet
for flera teknikslag.

Sikerhetsbesiktning pd starkstromsanliggningar har inget
formellt behorighetskrav, men ska utforas av en person med yrkes-
vana som ir vil fértrogen med de anliggningar och foreskrifter
som giller for dessa.

Sikerhetsbesiktning med mitvagn

S& kallad Oférstérande provning (OFP) omfattar ultraljudsmit-
ningar for att uppticka defekter och skador i riler och rilkompo-
nenter pd ett tidigt stadium fér att undvika rilsbrott. Mitningen
utférs med mitvagn, och manuell verifiering av mitningarna gors.

Trafikverket upphandlar OFP i ett kontrakt f6r hela landet. Per-

' TDOK 2013:0195 Behorighet som besiktningsansvarig och som sikerhetsbesiktningsman
Underh3ll jirnvig.

91



Kunskap om anlaggningen och dess anvandning SOU 2015:42

sonal som utfér oférstérande prévning ska vara behérig,” enligt

Trafikverkets krav fér sikerhetsbesiktning av fasta anliggningar.”

Tillstdndskontroll med mitvagn

Utoéver den periodiska tillstdndskontrollen som utférs genom siker-
hetsbesiktningar och underhillsbesiktningar manuellt, kontrolleras
och mits anliggningens tillstind ocksd med maskiner. Dessa mit-
ningar upphandlas i kontrakt som har hela Trafikverkets anligg-
ning som geografiskt omride.

For att kontrollera att inga objekt sticker ut s3 att de stor eller
hindrar lastprofilen fér fordonen pd banan gors laserbaserad
mitning av hinder och framkomlighet, s kallad mitning av Fast
Objekt Mellan Undersokningssektionens och Lastprofilens
begrinsningslinjer (FOMUL-mitning). Mitningen gors ocksd
for att kontrollera om det ir mojligt for en sd kallad special-
transport, det vill siga ett fordon som avviker 1 hojd eller bredd
frén de begrinsningar som finns 1 ordinarie lastprofil, att trafikera
en viss stricka.

Tillstindsmitning f6r spar och kontaktledning med mitvagn
omfattar mitningar av bla. spdr och tridlige. Mitvagnen dras av
lok som igs av Trafikverket.

Det har pd senare &r skett en teknisk utveckling nir det giller
maskinell utrustning och relaterade informationssystem fér bedom-
ning av jirnvigsanliggningars tillstdnd. Det handlar bdde om sir-
skilda fordon, som t.ex. kan skicka detaljerade bilder och annan
information till en central f6r analys (dven i realtid), och sirskild
utrustning som kan fistas pa vanliga tdg. Den hir typen av utrust-
ning kan pd sikt minska behoven av manuell besiktning och
avstingningar. Dirmed minskar risken for olyckor med person-
skador i samband med besiktning och dessutom frigérs tid 1 sparet
for sdvil underhillsarbete som ordinarie trafik. Goda erfarenheter
av anvindning av sirskilda fordon finns exempelvis frin
Nederlinderna. Luled Tekniska Universitet har 1 det pigdende
projektet ePilot119 undersokt de tekniska mojligheterna att placera
sirskild mitutrustning p8 vanliga tdg och i infrastrukturen.

32 TDOK 2014:0107 Bandverbyggnad - Oférstérande provning (OFP) — Kompetenskrav.
3 TDOK 2014:0240 Sikerhetsbesiktning av fasta jirnvigsanliggningar, Kap 4.1.
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Féretag som erbjuder den hir typen av utrustning och analys-
verktyg har tidigare haft svart att vicka intresse hos Trafikverket,
men nu tycks verket vara inriktat pd att mer och mer av tllstinds-
kontrollen framéver ska kunna ske med sirskilda maskiner fér att
minska de manuella besiktningarna.

Ovrig manuell besiktning

Vissa sliprar har visat sig ha produktionsfel som medfér att de
bryts ned. Fér manuell besiktning av defekta sliprar (DEF-
besiktning) har sirskild besiktning upphandlats i ett eget kontrakt.

6.3.2  Entreprenadbesiktningar

For att faststilla ingdngsvirden och for att folja upp villkoren 1
entreprenadkontrakten  genomférs  entreprenadbesiktningar.
Trafikverkets underhillsentreprenadavtal bygger pd standardavtalen
ABO4’* och ABTO06.” Standardavtalen férhandlas fram av Bygg-
andets kontraktskommitté, som ir partssammansatt av bestillare
och leverantérer. Bide AB och ABT ir standardavtal for
investeringar, men anvinds dven for underhillsentreprenader. Om
inget annat avtalats om en viss friga eller visst villkor, si giller vad
som sigs 1 standardavtalet. Frigan om att férhandla fram standard-
avtal sirskilt anpassade for underhdll har sivitt jag erfarit inte
omhindertagits hos Byggandets kontraktskommitté.

De kontroller och besiktningar som ir obligatoriska enligt
standardavtalen — slutbesiktning och garantibesiktning — ir fram-
tagna utifrdn behov och rutiner som foljer i ett byggprojekt och
regleras dirfor i ABO4 och ABT06. Utdver dessa gors dvertagande-
besiktning och normerande férbesiktning som ir sirskilt framtagna
utifrn underhéllsentreprenadskontraktens behov eftersom det ir en
befintlig anliggning, och inte nybyggnation, som regleras 1
kontraktet.

3* Allminna bestimmelser f6r byggnads-, anliggnings-, och installationsentreprenader.
% Allminna bestimmelser for totalentreprenader avseende byggnads-, anliggnings- och
installationsarbeten.
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Overtagandebesiktning

Overtagandebesiktning gors vid éverging till ett nytt underhalls-
kontrakt, vilket innebir att den goérs en ging vart femte till vart
sjunde dr. Nir overtagandebesiktningen gors har ett och halvt ar
passerat sedan forfrigningsunderlaget till det upphandlade
kontraktet skrevs. Anliggningen kan dirmed ha foérindrats 1 flera
avseenden. Resultaten frin overtagandebesiktningen utgdr sedan
ingdngsvirden for status och funktion i entreprenadavtalet.’

Normerande forbesiktning

Syftet med normerande besiktning ir att bedéma om underhills-
entreprendren uppfyllt de krav som Trafikverket stillt i underhdlls-
kontraktet nir det giller status och funktion. Besiktningen sldr fast
utgingsliget i anliggningen fér det kommande kontraktsdret.”
Normerande besiktning gérs foér att kontrollera anliggningens
status 1 forhdllande till det som avtalats kontrakten. Den gors
genom stickprovskontroller en ging per ir.

Slutbesiktning

Slutbesiktning gors 1 samband med att kontraktsarbeten avslutas
och syftar till att kontrollera att entreprenaden ir utférd enligt
kontraktets krav. Slutbesiktning regleras i 7 kap 2 § 1 AB04 och
ABTO6. Parterna utser gemensamt en besiktningsman, som vanligt-
vis kommer frin ett foretag som tillhandah8ller sidana tjinster.

Garantibesiktning

Garantibesiktning utférs fore utgdngen av den kortaste garanti-
tiden. Syftet med garantibesiktningen ir att préva forekomsten av
fel som framtritt under garantitiden, det vill siga fel som vid slut-
besiktningen inte mirkts eller inte heller bort mirkas. Garanti-

3¢ TDOK 2014:0582 Rutinbeskrivning Kontroll av jirnvigsanliggningen, Kap 5.1.4.
% TDOK 2014:0582 Rutinbeskrivning, Kontroll av jirnvigsanliggningen, Kap 5.1.5.
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besiktning regleras i 7 kap 3 § 1 AB0O4 och ABTO06. Parterna utser
gemensamt en besiktningsman pd samma sitt for slutbesiktningar.

Ovriga besiktningar som inte ir obligatoriska

Utover de besiktningar som ir obligatoriska enligt AB0O4 och
ABTO06 kan nigon av parterna i kontraktet pikalla behov av ytter-
ligare besiktningar. Forbesiktning gors i forsta hand pd anligg-
ningsdelar som inte ir mojliga att besiktiga vid slutbesiktningen.
Sirskild besiktning, som genomférs efter entreprenadtidens
utgdng, kan avse sidant fel som bestillaren har pdtalat eller av entre-
prenadens status i visst avseende. Efterbesiktning gors for kon-
staterande av att fel har avhjilpts. Overbesiktning omfattar de
frdgor som har féranlett denna.

6.3.3 Sammanfattande bedémning

Nir det giller olika typer av besiktningar har jag kunnat konstatera
att det finns en otydlighet i begreppens innebdord, att innehall och
omfattning varierar mellan entreprenadkontrakten, samt att anvind-
ning och definition av olika typer av tillstdndskontroll tycks vara
under utveckling. Det gor det svirare att limna entydiga forslag
och att bedéma konsekvenserna av dessa.

Enligt min mening finns ett tydligt behov av att forstirka till-
standskontrollen och att detta sker genom Trafikverket 1 egen regi.
Syftet dr att 6ka Trafikverkets egen kunskap om anliggningens
tillstdnd, och att gora detta med en ©kad egen nirvaro i anligg-
ningen. Den tillstdndskontroll jag avser ska ge underlag fér bedom-
ning av behov av dtgirder pd lingre sikt, och medge ett livscykel-
perspektiv pd anliggningen. Dirmed blir den en central del for
uppbyggnaden av Trafikverkets kunskap om anliggningen och fér
planering av dtgirder pd sivil ldng som medelldng sikt. Detta ir en
avgorande del 1 att ta ansvar for anliggningen och underhdllet av
den.

Den tillstdndskontroll som passar bist in for dessa syften ir den
s.k. underhillsbesiktningen, d.v.s. bedémningen av banans tillstind
i ett medellingt perspektiv. Det ir en typ av besiktning som
tidigare varit regel men 1 hog utstrickning ersatts av den mer kort-
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siktiga sikerhetsbesiktningen och/eller kommit att géras mindre
frekvent dn tidigare. Det kan ha bidragit till att akut felavhjilpning
okat pd bekostnad av det férebyggande underhillet.

En forstirke tillstdindskontroll i form av underhillsbesiktning i
egen regi kriver en forstirkt organisation hos Trafikverket, med
piverkan pd de projektorganisationer som i dag ir knutna till
entreprenadkontrakten, men sannolikt ocksd andra delar av under-
hillsverksamheten. Overgingen bor ske successivt och forutsitter
sannolikt utbildningsinsatser eftersom det forefaller foreligga en
brist pa tillginglig personal, dven hos entreprenérerna. I samman-
hanget kan Trafikverket behoéva éverviga om reglerna om under-
hillsbesiktning bor ha féreskriftsform.

En underh8llsbesiktning kriver tid i spir. Uppskattningsvis tar
en underhdllsbesiktning fér ett baskontraktsomride &tta wll tio
veckor att genomféra. Det innebir att det kommer att behévas mer
tid 1 spdr. Genom samplanering av olika typer av kontroller bér
dessa 1 s stor utstrickning som mojligt kunna utféras vid samma
tillfille. En f6ljd av en 6kad anvindning av underhillsbesiktning ir
ocksd att Trafikverket kommer att fi ett bittre underlag for
planering av dtgirder i banan. Detta kommer 1 sin tur att gora det
littare for Trafikverket att férutse behov av tid i banan f6r under-
hillsarbeten samt av en samplanering av dessa.

Resultatet frin underhillsbesiktningarna bor tillsammans med
andra data om anliggningen ligga till grund f6r den underhillsplan
som Trafikverket bor ta fram (se vidare i kapitel 7). En tinkbar
konsekvens av att tillstdndskontroller i 6kad utstrickning utférs av
Trafikverket ir att entreprendrens kinnedom om banan och mgj-
lighet att planera &tgirder och behov av besiktning minskar. Jag
menar dock att det bor vara Trafikverket som 1 foérsta hand ska
planera dtgirder. Detta ska goras utifrén information om banans
tillstdnd och 6nskad standard pd olika delar av banan. Dessutom ser
jag inget hinder mot att entreprendren ir med vid underhdllsbesikt-
ningen.

Enligt min bedémning behover inte sikerhetsbesiktning utféras
av Trafikverket 1 egen regi. Trafikverket behover successivt bygga
upp egen kompetens inom underhdllsomridet. Underhillsbesikt-
ning 1 egen regi bedémer jag vara en betydligt viktigare del 1 en
kunskapsuppbyggnad som ska ligga till grund for Trafikverkets
mojligheter att {8 till en l&ngsiktighet 1 underhillsplaneringen.
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Sikerhetsbesiktningarna ir ocksd knutna tll A- och V-anmirk-
ningar som basentreprendren har i uppdrag att dtgirda utan sirskild
bestillning frin Trafikverket.

Det kan resoneras kring om ett 6vertagande av underhills-
besiktning skulle kunna ge upphov till stora merkostnader och
dubbelarbete 1 férhdllande till entreprenérerna och dirfér vara
olimplig att separera frin sikerhetsbesiktning nir det giller vem
som utfor arbetet. Aven om det kommer att bli 6kade kostnader
(sirskilt som det handlar om en forstirkt anvindning av denna typ
av tillstdndskontroll) och en wviss risk fér dubbelarbete alltid
foreligger, menar jag att detta ir nigot som fir anses vara nod-
vindigt f6r att stirka Trafikverkets egen kunskap om anliggningen
och forbittra underhdllsplaneringen. Jag vill ocksd framhilla att
sikerhetsbesiktning och underhillsbesiktning, genom att fokus och
tidsperspektiv dr si pass olika, redan ir att betrakta som separata
verksamheter. De anmirkningar som sikerhetsbesiktning fokuserar
pd dr A-, och V-anmirkningar som ska dtgirdas av basentre-
prendren. Nir det giller M-, A- och O-anmirkningar finns kravet
att entreprendren stimmer av foreslagen dtgird med Trafikverket,
som ansvarar for att bestilla den av entreprendren som har
baskontraktet, eller upphandla den separat. De besiktningsanmirk-
ningar som uppmirksammas vid en underhillsbesiktning fir entre-
prendren siledes inte dtgirda utan avstimning. De kriver dirmed
redan 1 dag en sirskild bedémning och prioritering frin
Trafikverkets sida.

Trafikverket har redan 1 dag, for sju kontrakt, upphandlat under-
hillsbesiktning frdn separat entreprenér jimfort med den som utfér
exempelvis sikerhetsbesiktning, vilket gér att jag inte tror att en
separat hantering av underhillsbesiktning skulle innebira stora extra-
kostnader.

For 6vriga konsekvenser i1 dessa avseenden hinvisar jag till
kapitel 12.
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Forslag: Trafikverket bor bygga upp systemstdod, metoder och
arbetssitt for planering av underhillet.

Trafikverket bér ta fram en nationell underhillsplan baserad
pd anliggningens tillstdnd och anvindning. Planen bér bygga pa
en tydlig definition av standard for olika bandelar. Underhills-
planen bér vara underlag for prioritering av underh8llsdtgirder
och tydliggéra konsekvenser for enskilda banor.

Trafikverket bor tydliggéra ansvarsférdelning och rutiner for
beredning av dtgirder i anliggningen frin planering till operativt
lige, sirskilt inom och mellan verksamhetsomridena Planering,
Underhdll, Trafikledning och Investering.

Trafikverket bor utvirdera inférandet av s.k. servicefonster
mot gillande regelverk.

Trafikverket bor utveckla samplaneringen av underhill, re-
och nyinvesteringar f6r minskad trafikpdverkan.

7.1 Inledning

Planeringen av olika &tgirder i jirnvigens infrastruktur paverkas av
flera processer och sakférhillanden. Kunskap om anliggningen och
dess anvindning ir nodvindig for att bedéma vilka &tgirder som
behdvs och bor prioriteras. Till detta kommer vilka medel som
finns tillgingliga och vilka omriden som ir foremadl for sirskilda
satsningar, eftersom beslut om infrastrukturens vidmakthdllande
och utveckling foljer av den nationella plan- och budgetprocessen.
Vidare miste de tgirder som ska genomféras samordnas med
trafikeringen f6r tid 1 spar. I detta kapitel behandlas alla dessa delar.
Diskussionen bérjar dock mer specifikt 1 vad jag har definierat som
ett viktigt men kanske negligerat omréde, nimligen vilken standard
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som planeringen och genomférandet av dtgirderna i anliggningen
strivar efter att uppritthélla.

7.2 Standard pa banan

Begreppen ”standard”, “funktion” och ”kvalitet” anvinds i en
mingd dokument och beslut avseende jirnvig. I regeringens beslut
anges t.ex. upprustning av standard, ursprunglig funktion, och
forbattrad standard. Trafikverket anvinder begreppen tinkt
funktion, sikerstilld funktion, avtalad funktion, beslutad standard,
avsedd standard, bibehillen standard, och avtalad kvalitet.

I den ekonomiska planeringsprocessen for transportinfrastruk-
tur, som ir del av den statliga budgetprocessen, anvinds begreppen
om standard pid en mycket overgripande nivd utan nirmare
definition. I avtalen med underhillsentreprenérerna om banans
standard definieras den som en bana med samma eller firre antal
besiktningsanmirkningar per komponent som den hade vid éver-
tagandebesiktningen. Den standard som definieras i férhillande till
jirnvigsforetagen infor trafikering anges 1 jirnvigsnitsbeskriv-
ningen, och ir dir konkret i form av t.ex. maxhastighet och max-
vike.

Att begreppen standard, funktion och kvalitet pd banan kan ha
olika innebérd beroende pd i vilka processer de anvinds betyder
inte nodvindigtvis att det finns skil att etablera gemensamma
definitioner. En medvetenhet om att det ser ut pd detta sitt ir dock
befogad.

For planering av underhillsitgirder ir det dock definitivt av vikt
att det tydliggors vad som menas med begreppen, och dirmed
vilken standard som underhdllsbehov och 3tgirder ska mitas efter
och styras mot. I detta avsnitt f6ljer dirfor en 6versiktlig bild av de
olika processer som pd olika sitt omfattar banornas standard och
anger den med olika innebérd och pi olika detaljeringsnivd, av
betydelse for sdvil infrastrukturférvaltare som andra aktérer.
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7.2.1 Den ekonomiska planeringsprocessen
och budgetprocessen

Kapacitetsutredningen

Trafikverket fick 2011 i uppdrag att med utgdngspunkt i fyrstegs-
principen och gillande nationella och regionala planer utreda hur
transportsystemet kunde utvecklas 2010-2021." Utgingspunkten
skulle vara att underséka om omdisponeringar i befintlig plan
kunde bidra till ett effektivare nyttjande av de ekonomiska ramarna
fram till 2021. Trafikverket skulle ocksd utreda behovet av ékad
kapacitet pd jirnvigssystemet.

Trafikverket levererade Kapacitetsutredningen till regeringen
den 27 april 2012. Delrapporten “Jirnvigens behov av okad
kapacitet — férslag pd 16sningar fér dren 2012-2021” innehiller
dverviganden f6r drift, underhill och reinvesteringar. Delrapporten
»Atgirdsomriden” innehsller resonemang kring s3 kallade mindre
trimningsdtgirder {or jirnvig.

Inriktningsplanering

I infrastrukturpropositionen Investeringar for ett starkt och hill-
bart transportsystem, foreslog regeringen att den ekonomiska
ramen for drift, underhll och reinvesteringar under planerings-
perioden 2014-2025 skulle vara totalt 86 miljarder. Beloppet
innefattar 6verskottet frin det effektiviseringsarbete Trafikverket
bedrivit. Intikter frin banavgifter tillkommer utéver detta.
Atgirderna i satsningen inriktades mot de viktigaste transport-
lederna och strickor som ir betydelsefulla fér arbetspendling.
Regeringen angav att detta var en hojning med tre miljarder i
forhdllande till ramen i den befintliga planen, som skulle mojliggora
en upprustning av standarden av det befintliga jirnvigssystemet.’

Med riksdagens beslut om infrastrukturpropositionen antogs
ramen f6r planperioden, och blev det tak under vilket Trafikverket
far prioritera utifrdn de riktlinjer som sedan skulle komma att
liggas fast i nationell plan.

' N2011/1933/TE Regeringsbeslut Uppdrag f6r kad kapacitet i jirnvigssystemet.
2 Prop. 2012/13:25 Investeringar for ett starkt och hillbart transportsystem, s. 30.
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Forslag till nationell plan

Trafikverket limnade den 16 juni 2013 forslag till nationell plan for
transportsystemet 2014-2025 till regeringen. Forslaget skickades
pd remiss av Trafikverket med Regeringskansliet som remissvars-
mottagare. Indelningen 1 de fem bantyperna féljer den som gjordes
i den tidigare planeringsomgdngen 2009, och utgér grunden for
prioritering av dtgirder och medel. I "Underlagsrapport — drift,
underhdll och reinvesteringar” framgir indelningen, som 3terges
nedan.’

Banor inom storstadsomrdden omfattar de banor som ligger
nirmast Stockholm, Géteborg och Malmé. Hir dominerar per-
sontrafiken stort och di frimst pendeltigstrafiken som trans-
porterar en stor mingd minniskor till och frin arbetet. Aven
regional- och snabbtigstrafiken ir betydande. Vissa banor inom
storstadsomrddena rymmer dven viktiga godsfléden, t.ex. Hamn-
banan 1 Géteborgs som gr till Sveriges storsta containerhamn som
ir av stor betydelse for niringslivet 1 Sverige.

Banor som bildar storre sammanhingande strdk binder sam-
man viktiga regioner och transportcentra och omfattar jirnvigar
mellan de storre stiderna samt Malmbanan frén Riksgrinsen till
Luled. Hir ingdr snabbtigstrafiken som ir mycket viktig for tjinste-
resandet samt viktiga regionaltgsstrdk med omfattande arbets-
pendling 6ver dagen. Dessa banor hanterar dessutom alla de stora
godsflodena 1 Sverige.

Banor for 6vrig viktig gods- och resandetrafik ir strdk som
hanterar en stor del godstrafik vilket innebir att kraven ir hoga pa
att banornas prestanda i form av birighet uppritthdlls. Utover
detta bedrivs ocksd en omfattande persontrafik med hoga krav pd
punktlighet.

Banor med mindre trafik omfattar mindre godsstrak. Hir finns
ocksd ett stort antal korta godsjirnvigar som matar till de storre
godsstriken.

Banor med ringa eller ingen trafik omfattar manga banor som
inte alls dr trafikerade, men iven “timmerbanor” med foérhillande-
vis stor godsvolym. En bana kan vara av stor betydelse for trans-

3 TRV 2012/38626 Forslag till nationell plan fér transportsystemet 2014-2025, Underlags-
rapport — drift, underhill och reinvesteringar, s. 4 {.
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porterna till och frin en industri, och ir dirfér viktig ur ett lokalt
perspektiv.

Det framgdr av underlagsrapporten att prioriteringen av medel
kommer att medféra en forbittring av standarden i storstider och
storre strdk (det uppdimda behovet av underhdll kommer att
elimineras respektive halveras), och en férsimring av standarden
(det uppdimda behovet av underhdll kommer att 6ka) 1 kategorin
ligtrafikerade banor under planperioden.

Underlagsrapporterna gjordes tillgingliga pd Trafikverkets hem-
sida tillsammans med huvudrapporten, och att de tagits fram som
underlag framgdr av det remissbrev som Trafikverket skickade ut.*
Det ir oklart om remissinstanserna uppfattat att underlags-
rapporterna skickades ut som en del av Trafikverkets forslag i
remissen, och dirmed om informationen i dessa nitt till exempel
jirnvigstoretag och transportorer pé ett indamdlsenligt sitt. Det ir
dirfor tinkbart att det varit svirt for jirnvigsfoéretagen och andra
berdrda att f6rstd inneborden av forslaget pd ett sddant sitt att de
kunnat ta hinsyn till detta i remissvaren.

Beslut om nationell plan

Regeringen faststillde den nationella planen den 8 april 2014. Det
gjordes genom ett beslut att faststilla Trafikverkets forslag enligt
huvudrapporten, med de indringar 1 férslaget som angavs i
regeringens beslut.

Enligt den faststillda nationella planen finns en inbyggd prio-
ritering av medel enligt ovan som innebir att pd vissa bandelar
kommer Trafikverket inte att kunna komma ikapp med det upp-
dimda behovet av underhall och p vissa bantyper kommer det att
oka. Det betyder att dven om Trafikverket skulle veta vilka dtgirder
som behdver vidtas kommer de inte att utféras. Bland de bandelar
som inte ir prioriterade mirks vissa matarbanor fér godstrafik som
kan vara av betydelse f6r enskilda industrier och transporter.

De ekonomiska ramarna i den nationella planen ir ett tak for
planperioden som helhet, men den &rsvisa férdelningen under
perioden samt vad anslaget fir anvindas till preciseras av reglerings-

TRV 2012/38626.
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brevet. Nationell plan ir i forhdllande tll regleringsbrevet att
betrakta som ett inriktnings- och prioriteringsdokument.

Budgetpropositionen

I budgetpropositionen foreslir regeringen bl.a. hur statens medel
ska anvindas det nistkommande &ret. Det redovisas ocksi en
prognos fér de nirmaste tre dren. Anslag och inkomster fir inte
anvindas pd annat sitt dn vad riksdagen har bestimt.” Anslaget for
vidmakthéllande av statens infrastruktur fir for budgetdret 2015
anvindas till (vigfrigor ir exkluderade 1 nedanstiende upprikning)
trafikledning, drift, underhdll och birighetsitgirder pa statliga jirn-
vigar, bidrag till anliggningar i anslutning till det kapillira ban-
nitet, eftersék av vilt som varit inblandat i sammanstdtning med
spdrbundna fordon samt polisens administrations- och fakturerings-
kostnader for detta, eventuella béter till {6ljd av férsenat genom-
férande av EU-direktiv, betalning av kvalitetsavgifter och forsk-
nings- och innovationsinsatser inom tranportomridet. Till anslaget
foljer ett Dbestillningsbemyndigande fér Trafikverket att ingd
ekonomiska dtaganden som medfér behov av framtida anslag till ett
angivet hogsta belopp for perioden.

Bedémningen av medel gors bla. efter budgetutrymmet, och
prioritering av 4tgirder inom det utrymmet ska goras bla. hos
Trafikverket efter den inriktning som regeringen beslutat 1
nationell plan.

Budgetunderlaget

Senast 1 mars varje &r limnar Trafikverket sitt budgetunderlag till
regeringen. | budgetunderlaget ska Trafikverket, pd samma sitt
som Ovriga myndigheter, redovisa hur myndigheten avser att
anvinda de tilldelade och prognosticerade anslagsmedlen till det
som det tilldelats for. Nigra dskanden eller behov av medel redo-
visas inte 1 Trafikverkets budgetunderlag, eftersom den &rliga
ramen 1 praktiken bedémts 1 budgetpropositionen pd hésten aret
innan utifrdn hur stort utrymme regering och riksdag bedomt att

> 7 § 9 kap. regeringsformen.
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det finns 1 statens budget for t.ex. drift, underhdll och reinvester-
ingar. Det utrymmet ska inte basera sig pd det bedémda behovet av
medel f6r en viss standard pd banan, utan anger ramen under vilken
underhillsitgirderna fir prioriteras utifrdn riktlinjerna i nationell
plan.

Regleringsbrev

Regeringen faststiller varje &r myndighetens tilldelning av anslagets
storlek 1 regleringsbrevet till Trafikverket. En myndighet ska
anvinda statens medel f6r det indamdl som anslaget anger. Under
anslagsposten 1:2 Vidmakthillande av statens transportinfrastruktur
finns anslagsposten 2.1 Drift, underhdll och trafikledning pa jirnvig.

Anslagsposten fir anvindas till trafikledning, drift, underhill
och reinvesteringar pd det statliga jirnvigsnitet, till samverkan om
det gemensamma radiokommunikationssystemet Rakel och abon-
nemangsavgift for Rakel, utbetalning av kvalitetsavgifter, eftersok
av vilt som varit inblandat 1 sammanstétning med spirbundna for-
don samt polisens administrations- och faktureringskostnader fér
detta, samt till Viltvirdsfonden.

Trafikverket ska prioritera 4tgirder frin inriktningen som
regeringen beslutat i nationell plan. Vid hindelser som inte kunnat
forutses fir Trafikverket 6verskrida vidmakthdllandeanslaget med
den av regeringen beslutade anslagskrediten. Krediten riknas di av
mot anslaget under nista budgetdr.® Om Trafikverket inte anvinder
hela anslaget under ett budgetdr fir Trafikverket normalt flytta de
pengarna till nista &r, enligt vad regeringen beslutat fér Trafikverket
om nyttjande av anslagssparandet.”

Vid anvindningen av vidmakthillandeanslaget prioriteras forst
och frimst de utgifter som dr mer eller mindre lasta. Trafikledning,
kvalitetsavgifter och de entreprenadkontrakt myndigheten redan
ingdtt med stod av bestillningsbemyndigandet tar forst sin del av
anslaget. Det utrymme som blir kvar blir en “budgetbuffert”, dir
dtgirder med kort varsel kan planeras in eller behova skjutas pd
framtiden. Reinvesteringsdtgirder kan goras med korta kontrakt
och ir dirmed de &tgirder som kan upphandlas med férhdllandevis

¢ 8 § anslagsférordningen (2011:223).
77 § anslagsforordningen (2011:223).

105

Planering



Planering

SOU 2015:42

kort varsel. Vid 6kade utgifter 1 nigot av de redan befintliga
entreprenadavtalen eller vid 6kning eller minskning av budgeten
genom t.ex. politiska beslut dr det dirmed reinvesteringsitgirderna
som piverkas 1 forsta hand. Anslagskrediten ir tinkt att ge
utrymme f6r hantering av oférutsedda kostnadsokningar eller
kostnadsminskningar under budgetiret.

Ett exempel pd hur reinvesteringsitgirder kan paverkas med
kort varsel ges av turerna kring det planerade sparbytet pd Norra
Stambanan 2014. Efter flera &r av gradvis férsimrad standard pd
banan fattade Trafikverket under viren ett beslut om att tidigare-
ligga ett sparbyte. Det byggde delvis pd signaler om att det skulle
finnas mer utrymme 1 budgeten. Nir detta inte materialiserades
tvingades Trafikverket att prioritera om mellan olika reinvesterings-
3tgirder, vilket ledde till att arbeten pd bl.a. Vistra Stambanan skulle
utféras medan sparbytet pd Norra Stambanan skots pd framtiden.

7.2.2  Avtalen med underhallsentreprendrerna

I drift- och underhillsavtalen med entreprendrerna definieras
befintlig standard och funktion som ”den standard och funktion
som konstateras vid dvertagandebesiktning”. Med det menas antal
besiktningsanmirkningar och antal fel per komponenttyp. Antal fel
per &r fir inte Sverstiga antal fel vid kontraktets borjan. Anled-
ningen till att antal besiktningsanmirkningar och fel anvinds som
regleringsmetod 1 kontrakten ir att historik om besiktnings-
anmirkningar och felstatistik ir det underlag Trafikverket har for
att kunna beskriva tillstdndet 1 banan gentemot entreprendren.

7.2.3  Jarnvagsnatsbeskrivningen

Det jirnvigsnit Trafikverket férvaltar beskrivs 1 jirnvigsnits-
beskrivningen (JNB) infér varje tdgplan. Syftet dr att ange jirn-
vigens standard och villkor fér jirnvigsforetagen och sékande
infér deras ansékan om kapacitet i tdgplanen. Av JNB:n framgir
forutsittningarna for trafikering.

Processen for JNB:n reglereras i jirnvigslagen och jirnvigs-
forordningen. Kraven p& samrdd och publicering viss tid fére
ansdkan och faststillande av tdgplan styr tidplanen for fast-
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stillande. For tdgplan 2016 skickades JNB:n ut pd remiss under
oktober 2014. Genom samridsforfarandet ges bla. jirnvigs-
foretagen mojlighet att granska férutsittningarna for trafiken
under den tigplan JNB:n avser. Villkoren giller under JNB:ns
giltighetstid som omfattar en tigplaneperiod, d.v.s. tiden frin
mitten av december ett &r till mitten av december nista &r. Syftet
med JNB:n dr bla. att ge forutsittningar for jirnvigsforetag att
planera sin trafik och informationen behéver dirfor vara sddan att
foretagen kan forlita sig pd den.

Med de l&nga ledtider som giller kan behov av indringar 1 JNB:n
uppstd. Information om indringar ska ske genom avvikelsemed-
delanden som skickas ut f6r samrdd. Det kan t.ex. avse dndringar 1
infrastrukturen som inte hade kunnat férutses nir JNB:n publice-
rades.

I JNB:ns kapitel 3.3 beskrivs infrastrukturen genom indelning i
bandelar och strdk, sprtyper, spirvidd, driftplatser och noder.
Egenskaper beskrivs, som t.ex. lastprofil, birférmaga, lutningar,
storsta tilldtna hastighet, maximala tiglingder och kraftforsorjning.
Trafikerings- och signalsystem anges, som t.ex. ATC och ETCS.
Det innebir dirmed en konkret angivelse av en banas standard.

I kapitel 3.4 anges trafikrestriktioner, dels i form av infra-
struktur som ir reserverad for gods- eller persontrafik enligt 6 kap
3 § jirnvigslagen, och dels strickor med sirskilda forutsittningar.
Dir anges strickor som har ringa eller ingen trafik, och dir
Trafikverket vid en eventuell ansékan om att {8 trafikera banan
forst besiktigar den fér att faststilla banans standard for att dir-
efter meddela vilka trafikférutsittningar och eventuella restriktioner
som kommer att gilla. Strickor med trafikrestriktioner under vissa
delar av 8ret anges ocksd. Att det kan innebira att dessa kommer
att vara stingda for trafik eller vara kraftigt begrinsade nir det
giller axellast och hastighet anges.

I JNB:ns bilaga 3.4 anges banstandarddata, bl.a. spdrtyp och
linjeklass. T bilaga 3.5 anges storsta tillitna hastighet och skyltad
medelhastighet per stricka. Bilagorna tas fram av Verksamhets-
omrdde Underhill, som dock inte faststiller dem. Underlaget till
JNB:n beskrivning av infrastrukturen limnas av enhet jirnvigsdata
pd Verksamhetsomrdde Underhdll. [NB:n 1 sin helhet beslutas av
enhet Trafik inom Verksamhetsomride Planering. S3 vitt jag kan
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bedéma dr JNB:n dirmed det dokument dir en konkret standard
pa en bana faststills av Trafikverket.

7.2.4  Linjeboken

Linjeboken ir en beskrivning av linjen och relevant utrustning
utmed banan och anger dirmed standard 1 bemirkelsen vad t.ex.
lokféraren miste veta vid trafikeringen. Linjeboken innehéller upp-
gifter som tdg- och banpersonal behéver 1 den operativa verksam-
heten som hastighet, vagnviktstabeller och telefonnummer fér
kommunikation mellan till exempel lokférare och trafikledningens
personal.

Linjeboken bygger pd de uppgifter som finns 1 JNB:n. Den ska
innehdlla uppgifter om allminna trafikférutsittningar, lutningar
och detaljerad linjebeskrivning. Det ir jirnvigsforetaget som
ansvarar for att sammanstillningen av linjeboken ir fullstindig och
korrekt baserat pd den information som infrastrukturforvaltaren

tillhandahéller.?

7.2.5 | det operativa laget

Efter att JNB:n faststillts kan banans standard, t.ex. 1 bemirkelsen
hogsta tilldtna hastighet, forindras av olika skil. Trafikverket
beslutar ibland med kort framférhillning om trafikstopp fér en viss
bana for lingre eller kortare tid. Enhetschefen Projektenhet jirnvig
inom avdelning Underhéllsdistrikt dr behorig att fatta beslutet om
begrinsning av jirnvigsanliggningens kapacitet eller férmiga p.g.a.
brister, vilket enligt Trafikverket framgdr i1 arbetsordningen fér
Verksamhetsomrdde Underhdll. Férindringen ska sedan hanteras
genom avvikelsemeddelande for JNB.

Vid upptickt av fel i spdr som kriver hastighetsnedsittning ska
foraren eller tillsyningsmannen omedelbart kontakta tdgklareraren.
Om foraren eller tillsyningsmannen har meddelat tigklareraren att

810 § Jirnvigsstyrelsens (JvSFS 2008:7) trafikféreskrifter, vilka bygger pA Kommissionens
beslut EU/2012/757 om teknisk specifikation for driftskompatibilitet avseende delsystemet
Drift och trafikledning i jirnvigssystemet i Europeiska unionen och om idndring av beslut
EG/2007/756, 4.2.1.2.2 och 4.2.1.2.2.1. Detta beslut har nyligen dndrats i vissa delar och
kommer att ersittas av en férordning.
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platsen med felet kan passeras med 30 km/tim eller hogre hastighet
ska tdgklareraren delge alla berérda firder en order om att den
storsta tilldtna hastigheten dr 30 km/tim. Direfter ska tdgklareraren
meddela infrastrukturférvaltaren. Om foraren eller tillsynings-
mannen har meddelat tdgklareraren att platsen kan passeras med
ligre hastighet in 30 km/tim eller att det inte kan passeras alls ska
tigklareraren stoppa trafiken och spirra av sparet. Direfter ska tdg-
klareraren meddela infrastrukturférvaltaren.’

Enligt basunderhdllskontrakten beslutar entreprenéren om
vilken hastighetsnedsittning som krivs 1 respektive fall.

Om risk for fara eller olycka uppticks pd annat sitt avgdr tdg-
klareraren vilken dtgird som vidtas 1 form av hastighetsnedsittning
eller trafikstopp utifrdn uppgifter frén lokférare, tillsyningsman
eller utomstiende.

7.2.6  Sammanfattande bedémning

Som har framgdtt av ovanstdende anvinds en mingd olika uttryck,
mer eller mindre vildefinierade, for infrastrukturens standard,
beroende pd 1 vilken del av planeringsprocessen som infra-
strukturen diskuteras. S8 vitt jag kan bedéma ir det genom JNB:n
som en konkret standard pd en bana faststills av Trafikverket.

P4 vigen dit via inriktningsplanering, nationell plan och anslags-
tilldelning dr det svdrt for sdvil jirnvigsféretag som transport-
kopare att f8 en indamélsenlig bild av hur standarden pd olika
banor kommer att se ut. JNB:n visar enbart vad som kan férvintas
under en tdgplaneperiod.

Detta torde medféra svirigheter, sirskilt vad giller den l&ng-
siktiga planeringen av underhillet, men ocksé f6r andra som berérs
av hur standarden utvecklas éver tid. I avsnitt 7.3.3. dterkommer
jag till hur detta kan forbittras.

? Jirnvigsstyrelsens trafikféreskrifter (JvSFS 2008:7) (JTF), bilaga 6 Fara och Olycka,
avsnitt 1.3.
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7.3 Planering av underhall
7.3.1 Livscykelkostnadsperspektivet vid planeringen

Nir det giller en effektiv planering av underhill och reinvesteringar
1 jirnvigens infrastruktur finns det en litteratur som diskuterar
detta utifrin modeller for anliggningens virdeforindring 6ver tid i
ett livscykelperspektiv (se t.ex. Westerlund, 2010, och Jonsson,
2010). Resonemangen kan illustreras med hjilp av en modell (figur
7.1) som relaterar till vad som redan sagts tidigare 1 kapitel 6 (och
med figur 6.2) om olika typer av besiktningar éver en anliggnings
livstid.

Figur 7.1 En anlaggnings vardeférandring 6ver tid
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Kalla: Jonsson (2010).

En investering i en anliggning ir alltid férknippad med ett visst
anskaffningsvirde. Anskaffningen av en motsvarande ny komponent
far 1 regel ett successivt hogre dreranskaffningsvérde. Ibland kan det,
p.g-.a. skirpta krav m.m., ocks2 finnas en mdlstandard som ir hogre
in 4teranskaffningsvirdet. Anliggningen och dess ingiende kom-
ponenter bryts ned successivt nir den anvinds men dven av andra
orsaker. I borjan av livscykeln sker detta 1 regel ganska lingsamt for
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att sedan accelerera ju dldre och mer belastad anliggningen blir.
Det kan uttryckas som att anliggningens tillstindsvirde avtar.
Enligt modellen finns det en niv pd detta tillstindsvirde dir det ir
optimalt att vidta en underhillsitgird. Under denna nivd byggs det
upp ett eftersatt underhdll som t.ex. kan innebira att jirnvigs-
trafiken inte kan utféras med rimliga kvalitetsutfistelser gentemot
resendrer eller transportkdpare. Till sist ndr man ett ligsta
acceptabla tillstind. Under denna nivd kan det finnas sikerhets-
problem eller stora risker f6r driftavbrott som 1 sin tur leder till
tigforseningar eller att banan stings av for kortare eller lingre tid. I
detta lige kan det ocksd vara sd att rivning och nyinvestering blir
billigare 4n omfattande underhillsinsatser.

I vissa fall kan det vara en medveten strategi att lita en anligg-
ning forfalla s3 lingt som beskrivits ovan. Exempel kan vara om
trafiken upphért och avsikten dr att banan 4nda ska liggas ned eller
om en nyinvestering planeras som kommer att leda till hogre
intikter genom hégre kapacitet eller standard. Nir detta inte ir
fallet, innebidr modellen att man bor félja principen att planera
underhdlls- och reinvesteringsinsatserna 6ver tid pd ett sddant sitt
att det blir visentligt billigare dn att gora akutinsatser nir infra-
strukturens funktion upphér eller kollapsar (vilket ocksd kan vara
forknippat med andra indirekta kostnader).

En annan del i livscykelresonemanget ir att underhills-
planeringen bér finnas med redan frin bérjan 1 projekteringen for
en ny anliggning. Tanken ir att detta kan tillimpas vid en upp-
handling av en investeringsitgird genom att inte bara bedéma den
initiala investeringskostnaden utan ocksd inkludera foérvintade
kostnader fér anldggningens framtida underhll. Det kan i vissa fall
motivera en hogre investeringskostnad som kanske baseras pd
anvindning av dyrare material med lingre livslingd och/eller en
mer arbetskrivande byggmetod. Genom att goéra sidana avvig-
ningar mellan byggnation och underhdll kan totalkostnaden
minskas, ett resonemang som &terfinns ocks3 i Lingegdrd (2014).

Westerlund (2010, s. 34) foresprikar olika former av 18ngsiktiga
OPS- eller koncessionsavtal, dir entreprenéren utfér bide invester-
ingen av anliggningen, dess efterfoljande underhdll och eventuellt
ocksd tar hand om intikter frin anvindarna, som ett sitt att bygga
in hinsynstagandet till livscykelkostnader i ett kontrakt. Den hir
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typen av resonemang ligger dock utanfér ramen fér de bedém-
ningar och rekommendationer som gors i detta delbetinkande.

Det dr pd jirnvigsomridet relativt sillsynt att infrastruktur tas
ur bruk och liggs ned (och processen for detta ir starkt reglerad
och utdragen i tiden). Vanligare dr att ny infrastruktur tillkommer,
vilket leder till nya underhillsbehov. Underhill av ny infrastruktur
kan ibland ocks3 vara dyrare allt eftersom ny teknologi med kortare
livslingd byggs in.

7.3.2  Planering och prioritering

Som jag har konstaterat i kapitel 6 saknar Trafikverket i dag vad
som kallas ett underhdllssystem. Stor kunskap och kompetens
finns hos Trafikverkets anstillda och hos entreprendrerna, men ett
samlat system som kan ge en aggregerad bild av tillstdndet i anligg-
ningen saknas. Det systemstdd som hiller information av infra-
strukturen saknar data om historiska och tinkbara framtida tillstind
1 anliggningen. Det innebir att Trafikverket inte kan anvinda en
aggregerad bild av tillstdndet i anliggningen 1 dag eller t.ex. infér
nista tgplan vid planering av underhillsdtgirder.

Planeringen av var Trafikverket ska anvinda tilldelade medel for
drift, underhill och reinvesteringar utgir frin den prioritering som
beslutats 1 nationell plan. For underhillsitgirder ir medel ocksd
lasta 1 de befintliga baskontrakten. Reinvesteringar prioriteras efter
inriktningen 1 nationell plan.

I underlagsrapporten till nationell plan 2012 anges att det vid
planens framtagande inte fanns etablerade kvantitativa effekt-
samband mellan tekniskt tillstdnd och tigforseningar, och att den
divarande dtgirdsplanen dirfér baserades pd jirnvigens alder och
trafikintensitet, kombinerat med expertbedémningar.

Trafikverket anger i underlagsrapporten att prioritering av
dtgirder ska ske genom att Trafikverket forst identifierar ett urval
av bandelar dir behovet av kvalitetsférbittring bedéms som storst.
Detta urval baseras di pd jirnvigens tillstdind 1 form av infra-
strukturrelaterade forseningstimmar per spirkilometer (2010-
2012), och pd uppgifter om transportarbetet per spirkilometer for
gods- och persontransporter. Det framgir vidare att forslag till
limpliga 4tgirder for respektive bandel avgdrs i samband med
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genomforandet av teknisk-ekonomiska revisioner. Val av &tgirder
ska sedan baseras pd storst positiv effekt pd leveranskvaliteter.
Innan de teknisk-ekonomiska revisionerna ir genomférda kan
dock ett antal dtgirder indd beskrivas 1 en ingdende 4tgirdsplan
utifrdn  expertbeddmningar som referens enligt underlags-
rapporten.'®

Enligt Trafikverkets internrevision ir det ind4 oklart hur under-
hillsdtgirder prioriteras, och det verkar saknas arbetssitt for att
prioritera mellan underhillsdtgirder. Det podngteras ocksd att det
inte verkar gi att folja en réd trdd mellan identifierat och bedémt
underhillsbehov, leveranskvaliteter, utlovad banstandard och andra
visentliga faktorer till 4tgirder som sedan tilldelas medel."

Att det inte funnits tillrickliga riktlinjer inom Banverket for
analys och prioritering av underhdllsbehoven, och att analyshjilp-
medlen var bristfilliga lyftes av Riksrevisionen 2010.” Aret efter
presenterade VTT en rapport (pd uppdrag av Trafikverket) om en
strategi for utveckling av en samhillsekonomisk analysmodell for
drift, underhall och reinvestering av vig- och jirnvigsinfrastruktur
(Andersson et al, 2011).

Trafikverkets internrevision har pekat pd att det inte verkar
finnas ett samlat dokument som motsvarar bilden av en nationell
underhillsplan.”” Den uppfattningen har ocksd bekriftats via mina
kontakter med Trafikverket. I stillet finns ett flertal olika dokument
for intern anvindning som tillsammans bildar en underbdllsplanering.
Avdelning planering p& Verksamhetsomrdde Underhall har leverans-
ansvar for nationell underhéllsplan. I leveransansvaret ingir mandatet
att fatta alla beslut som berér leveransen. Chefen fé6r Verksam-
hetsomride Planering har det funktionella ansvaret fér nationell
underhdllsplan. I det funktionella ansvaret ingdr mandatet att
faststilla styrande och vigledande dokument och processbeskriv-
ningar for det som ansvaret omfattar.

I januari 2015 implementerades en ny organisation inom
Verksamhetsomrdde Underhdll med maélet att kraftsamla kring
vidmakth&llandet av befintlig anliggning, utveckla bestillarrollen

1 Forslag till nationell plan fér transportsystemet 2014-2025, Underlagsrapport — drift,
underhill och reinvesteringar.

"'TRV 2014/52507 Revisionsrapport Styrning av underhll.

2 RiR2010:16 Underhill av jirnvig.

3 TRV 2014/52507 Revisionsrapport Styrning av underh3ll.
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och sikra den tekniska kompetensen och det strategiska arbetet
kring utveckling av jirnvigssystemet. Planeringen av underhill,
som tidigare skett utifrdn respektive teknikomrdde, kommer nu att
ha fokus pd systemanalys pd en aggregerad nivd genom bildandet av
avdelning Jirnvigssystem. Trafikverket bedomer att férmigan att
genomfoéra underhdllsplaneringen utifrin strdk och bandelar i ett
nationellt systemperspektiv dirmed stirks. Verksamheten renodlas
genom att ansvar fér underhdll av jirnvig respektive vig delas i
olika enheter.

7.3.3 Sammanfattande bedémning

De brister som finns 1 aggregerad kunskap om anliggningens
tillstdnd samt 1 rutiner och arbetssitt medfér enligt min bedémning
att Trafikverket i dag har stora svirigheter med att planera under-
hallsdtgirderna pd ett tillfredstillande sitt. Det idr ocksd tydligt att
det dr svart att gora prioriteringar mellan olika dtgirder.

Planeringen av dtgirder bor utgd frin kunskap om anliggning-
ens status och anvindning, men ocksd frin en enhetlig och tydlig
deklaration om vilken standard som t.ex. olika bandelar och kom-
ponenter bor hélla. Utgdngspunkt f6r standard i varje enskilt fall
bér vara kunskap om anliggningens status och anvindning, men
ocksd om existerande och prognostiserad trafik. I bedémningen
bér ocksd ingd att ta hinsyn till om vissa banor med begrinsad
trafik, t.ex. matartrafik med gods, kan vara av s stor betydelse for
enskilda industriers férmdga att i ut sina produkter till stomnitet
och pd marknaden att de fértjinar en hégre prioritering.

Planeringen bér resultera i en nationell underhillsplan som ska
kunna utgéra underlag fér prioritering av underhillsitgirder och
tydliggora konsekvenser f6r enskilda banor.

For att kunna hantera planeringen bér Trafikverket bygga upp
systemstdd, metoder och arbetssitt. En tydlig férdelning av ansvar
och arbetsuppgifter och rutiner fér kontinuerlig beredning av
dtgirder 1 anliggningen ir viktig frin planering till operativt lige,
sirskilt inom och mellan verksamhetsomrddena Planering,
Underhill, Trafikledning och Investering. Det ir troligt att bide
kompetens och personer redan finns hos Trafikverket, men att
resurserna kan anvindas mer effektivt. Den organisations-
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férindring som genomférts inom Verksamhetsomride Underhill
kan komma att medfora betydande forbittringar.

Trafikverkets internrevision har konstaterat att det inte gir att
folja en rod trdd mellan identifierat och bedémt underhillsbehov,
leveranskvaliteter, utlovad banstandard och andra visentliga
faktorer till dtgirder som sedan tilldelas medel. Utan ett redovisat
samband mellan hur medlen anvints och vad det fitt for resultat,
kan det vara svirt att redovisa annat in att medlen anvints.

Regeringen har framhillit att det ir angeliget att redovisningen
utvecklas f6r att bittre beskriva hur satsade medel anvinds och
vilken effekt de far jirnvigssystemet och dess anvindare. Jag menar
att en nationell underhdllsplan kommer att medge en enhetlig
bedémning av behov och 4tgirder 1 anliggningen, och kommer
dirfor troligen att underlitta redovisningen av hur statens medel
anvinds. Regeringen har pekat pd att Trafikverket, inom ramen fér
styrramverket, bor fortsitta arbetet med att utveckla effekt-
sambanden, och menar att med mer utvecklade planeringsunderlag
som bygger p8 mer underbyggda antaganden och samhills-
ekonomiska bedomningar s3 kommer det finnas anledning att
ompréva anslagsnivierna for drift och underhll utifrdn mer ling-
siktiga antaganden."

Det kan ocksd tinkas att en nationell underhillsplan svarar mot
de krav som finns 1 SERA-direktivet om verksamhetsplan. I valda
delar bor denna kunna anvindas som underlag till Nationell plan,
och dirmed ocksa remitteras pd det sitt som krivs att verksamhets-
planen enligt SERA ska goras. Som underlag till Nationell plan och
budgetprocessen bor underhillsplanen ocksd kunna bidra till bittre
underbyggda beslut om vilka medel som bor satsas pd underhall
och reinvesteringar 1 infrastrukturen och vad olika prioriteringar
leder till. Det kan ocksd innebira att bittre hinsyn tas till de
l&ngsiktiga underhdllsbehoven och dess férdelning dver tid.

Nirmare konsekvenser finns 1 vrigt beskrivna i kapitel 12.

' Prop. 2012/13:25, Investeringar f6r ett starkt och héllbart transportsystem, sid. 101 f.
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7.4 Tid i spar

Foérdelning av tid eller kapacitet 1 spdr bestims genom den &rliga
tigplaneprocessen. Tagplanen kan sigas vara en tidtabell f6r trafik
och arbeten pd jirnvigsanliggningen. Infér tigplan 2014 hade
Trafikverket cirka 2 200 ansékningar om tid fér banarbeten och
7 200 ans6kningar om tid for trafik att behandla. Vid férdelning av
kapacitet 1 banan ir utgdngspunkten att alla ansékningar ska till-
godoses. Om inte ansdkningarna kan samordnas ska férvaltaren
forklara en del av infrastrukturen 6verbelastad och kan d3 tillimpa
ett forfarande med extra avgift och/eller prioriteringskriterier
grundande pd samhillsekonomisk effektivitet. Det innebir att
ansdkningar om tid f6r att utféra transporter och annan trafik i
banan samt ©6nskemdl om Kkapacitet fér spirarbeten vigs mot
varandra om det inte finns utrymme f6r samtliga ansékningar.

Kapacitetstilldelningsprocessen som Trafikverket har att folja
regleras i Jirnvigslagen.” En infrastrukturférvaltares dnskemil om
tid for att utfora planerade banarbeten jimstills 1 princip med ett
jirnvigsforetags ansékan om kapacitet for att bedriva trafik.
Jirnvigstrafikens kortsiktiga behov far heller inte std 1 vigen for
behovet av det lingsiktiga vidmakthillandet och utvecklingen av
anliggningen. Regleringen avser att skapa balans mellan forvalt-
arens behov och jirnvigsféretagens behov."

Det ir JNB:n som operatérer och andra trafikorganisatérer
utgdr ifrdn nir de ansoker om tider i spdr (tigligen). JNB:n ska
upprittas efter samrdd med berérda parter vilket innebir att
jirnvigsforetag och andra organisatérer har mojlighet att fora fram
sina synpunkter pd innehdllet. Ungefir 1,5 ir innan tdgplanen
bérjar gilla pdborjar Trafikverket en inventering av storre ban-
arbeten. Dessa banarbeten finns med som en férutsittning 1 JNB:n.
Med férutsittning menas att tiden pd férhand dr uppbokad, och att
den dirmed inte kan sokas av jirnvigsforetagen. For andra ban-
arbeten ska behov anmilas samtidigt som operatorer ansoker om
tdgligen for att bedriva trafik d.v.s. under tiden februari till mitten
av april. Efter att tigplanen faststillts trider den 1 kraft den andra
l6rdagen i december varje ar och giller 1 ett ir. De ansékningar om

15 6 kap. jirnvigslagen (2004:519).
' Prop. 2003/4:123 Jarnvigslag s. 118 {f.
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kapacitet som inkommer efter faststillelsedatum behandlas som
s.k. ad hoc-ansokningar, vilket innebir att de kan tillgodoses om
det finns tillginglig restkapacitet. Den ldnga framférhillningen
innebir att det finns ett stort behov av att goéra justeringar under
tigplanens giltighetstid.

Som framgir férekommer ett antal faser frin planering till
operativt lige vad giller tid 1 spdr. Processen involverar sivil
Trafikverkets verksamhetsomriden Investering och Underhill som
Planering och Trafikledning och kriver kontinuerlig och god
samordning mellan dessa.

Riksrevisionen har granskat hur jirnvigen fungerar utifrdn ett
antal olika aspekter med betydelse for tigférseningar.”” I sin
rapport framfér Riksrevisionen att Trafikverket inte arbetar till-
rickligt med ett systematiskt och ldngsiktigt banunderhdll. I stillet
for att dtgirda hela tigstrickor sker 1 for stor utstrickning punkt-
insatser pa olika geografiska platser. Det innebir att trots att avtalat
underhill genomférs finns det svaga linkar 1 banan som inte under-
hills och dirmed kan leda till stérningar. Tiden for banarbeten
ricker ibland inte heller till f6r att uppfylla krav pd kvaliteten for
infrastrukturen. For planering av underhillsarbeten ir det dven av
vikt att {3 3terkoppling frin trafikledningen om utfallet. Det ir
ocksd till trafikledningen som lokféraren rapporterar eventuella fel
och brister 1 banan. Av de beskrivningar Trafikverket gett av sin
verksamhet har dessa samordningsbehov inte lyfts fram men det ir
mycket viktigt att de beaktas.

7.4.1 Banarbetsplan och revisionsplanering

Banarbetsplanen ingdr i den faststillda tdgplanen. I banarbetsplanen
beskrivs var och nir spiren ir reserverade for trafikpiverkande
banarbeten. Dir framgir dels de stérre banarbeten som utgjort en
forutsittning for trafikering enligt JNB:n, dels de banarbeten som
Trafikverket ansokt om och fatt tid for i den rliga tdgplaneproces-
sen. Trafikverket har dirutéver infért vad man kallar revisions-
planering, vilket innebir att tdgplanen delats in 1 fyra perioder for
att medge detaljplanering av banarbetstider 1 banarbetsplanen.

7 RiR 2013:18 Tagférseningar — orsaker, ansvar och dtgirder.
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Denna detaljplanering sker efter att tigplanen tritt i kraft och
omfattar underhdllsarbeten och deras trafikpiverkan. Planeringen
utfors vid revisionsmoten och resulterar i revisionsutskick vid fyra
tillfallen per r. Enligt Trafikverket mojliggor revisionsplaneringen
en successiv produktionsplanering, med de anpassningar som kan
behéva goras av arbete och trafik. Revisionsplanering anvinds for
att Trafikverket ska komma 6verens med operatérer om hur trafik-
volymen ska anpassas till banarbete, till exempel genom reducering
och/eller instillelser av tig.

7.4.2 Banutnyttjandeplan

Banarbetsplanen bryts ned i en banutnyttjandeplan eller produkt-
ionsplan som 1 detalj beskriver kapacitetsbehovet for banarbeten.
Av banutnyttjandeplanen framgér dven de banarbeten som inte har
paverkan pd trafiken. For dessa icke trafikpiverkande banarbeten
sker ansokan tidigast &tta veckor innan banarbetet pdbérjas. Ban-
utnyttjandeplanen (BUP)uppdateras varje vecka och éverlimnas i
uppdaterat skick till trafikledningspersonalen som anvinder den 1
det operativa arbetet.

7.4.3  Entreprenadkontrakt

I entreprenadkontrakten regleras restriktioner vad giller tid for
banarbeten. Dir framgdr att banarbeten 1 forsta hand ska ske enligt
avtalade tider 1 gillande banarbetsplan. Om den tid som entre-
prendren ansdker om ryms inom banarbetsplanen beviljas ansékan.
Om tiden inte ryms inom banarbetsplanen foér Trafikverket en
dialog med de jirnvigsféretag som berdrs och soker en l6sning.
Om ingen 6verenskommelse kan nds betalar Trafikverket ersitt-
ning till jirnvigsforetagen for att de flyttar sig, eller till entre-
prendren om tdgtrafiken prioriteras istillet.

Vidare regleras ersittning vid hinder av spartrafik. Entreprenoren
ir enligt avtalet med Trafikverket skyldig att betala ersittning om
entreprendren orsakar tdgforsening, t.ex. genom att tigfri tid 6ver-
skrids eller pa grund av arbetets utférande.
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7.4.4  Trafikeringsavtal

Trafikeringsavtal (TRAV) ska tecknas enligt jirnvigslagen.' I
Trafikverkets TRAV utgér JNB:n en del av avtalshandlingarna, dir
sjunde kapitlet 1 JNB:n innehdller de allminna avtalsvillkoren.
Trafikverket ska leverera tigligen och 6vriga tjinster enligt beslut
om faststillelse av tigplan inklusive bilagor och ”tidtabellsbok”,
korplaner, samt tilligg och dndringar som giller enligt beslut om
kapacitetstilldelning for tillkommande behov och/eller enligt daglig
grafisk tidtabell."”

Tilldelade tider som inte behévs ska avbokas. Av kap. 6.4.1 JNB
2016 framgdr hur bokningsavgifter for jirnvigstoretag ar
utformade. Av kap. 7.4.2 framgir att om banarbeten inleds fér sent
eller planerade banarbeten stills in och orsaken beror pid
Trafikverket, ska Trafikverket vid omledning betala avgifter. Av
kap 7.4.3. framgdr hur ersittning f6r merkostnader vid dndring av
banarbeten beriknas. Dir framgdr att Trafikverket ska betala
ersittning f6r merkostnader 1 tdgproduktionen som uppstitt efter
det att tigplanen faststillts, som en f6ljd av att banarbetstiden f6r-
lings, ett nytt banarbete tillkommer, eller av att Trafikverket inte
kommer att anvinda kapacitet som tilldelats f6r ett banarbete och
inte meddelat detta senast tolv veckor innan den dag di arbetet
skulle ha pdbdrjats. Dir framgdr dven vilka kostnader som anses
som merkostnader och frist for begiran om ersittning.

7.4.5 Servicefonster

Som framgitt av kapitel 5 har trafikeringen p jirnvig okat markant.
Det innebir att de s.k. vita tider eller m.a.o. uppehdll i trafik som
tidigare funnits och medgett tid fér underhéllsarbeten numera ir i
det nirmaste obefintliga. Sirskilt besvirligt dr liget pd enkelspar-
strickor. For att skapa forbittrade forutsittningar for det fore-
byggande underhillsarbetet avser Trafikverket dirfor att inféra s.k.
servicefonster, vilka ska tillimpas frin och med tigplan 2016, d.v.s.
frin och med den 13 december 2015. Servicefonster kan enligt

'8 6 kap. 22 § jirnvigslagen (2004:519).
1% Kapitel 7.3.1 JNB 2015.
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Trafikverket beskrivas som en lucka i tdgplanen med tdgfri tid som
kan anvindas f6r att utfora banarbete.

Enligt Trafikverket ir maélsittningen att hanteringen av
servicefonster ska folja ordinarie BUP-hantering. Det innebir att
entreprendren ska ansdka om tider i spir inom ramarna fér
servicefonstren senast 20 dagar innan arbetet ska utféras. Luckan
fylls med banarbetsprojekt 1 revisions- och BUP-skedet och luckan
slipps cirka en vecka (5-12 dagar) innan arbetets utférande. Intern
hantering av arbetsplaner och dylikt ska sedan vara avklarade s§ att
servicefonsterramarna kan slippas varje tisdag veckan innan den d&
arbetet ska utféras. Nir serviceramarna har slippts dr endast den
tid som kommer att anvindas for arbete uppbokad. Eftersom
Trafikverket behéver minst fem arbetsdagar f6r att behandla en s.k.
ad hoc-ansékan om tdglige har Trafikverket informerat om att den
kapacitet som frigérs nir servicefénsterramarna slipps istillet
frimst forvintas skapa mojligheter for Trafikledningen att
3terstilla sena tdg och for jirnvigstoretag att 16sa akuta problem
men inte i vrigt kan férvintas medge ledig kapacitet.

Genom servicefonstren kommer Trafikverket att kunna
garantera entreprendren tider i1 spdr redan i samband med
upphandlingen av ett underhdllskontrakt. Dirigenom anser
Trafikverket att forutsittningarna fér anbudskalkylen och
produktionsplaneringen av banarbeten blir tydligare.

Trafikverket beskriver servicefonster enligt foljande. Service-
fonstren dr regelbundet dterkommande tider enligt drsplan som
Trafikverket publicerar 1 JNB:n varje ir och anmiler som behov
infér kommande tigplan. Det iligger entreprenéren att paborja
dialog med projektledaren fér underhdllskontraktet om den
nirmare planeringen av banarbetsveckor, -helger, m.m. Nir ban-
arbetsplanen ir faststilld ansvarar entreprenéren for att ansdka om
de banarbeten som ska utforas. Trafikverket menar att eftersom
servicefonster utgdr en lucka i tdgplanen ir arbeten som utférs
inom ett servicefonster inte att betrakta som trafikpiverkande.”
Vidare menar Trafikverket att eftersom man annonserar tider foér
arbete 1 spdr 1 god tid vet jirnvigsféretagen nir anliggningen ir
oppen for trafikering och nir den inte ir det.

TRV 2014/5749 Tillgingliga tider i spar.
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Trafikverket har infért detta férfarande 1 f6rfrigningsunderlaget
till de sex upphandlingar av underhill som genomférts under 2014
och 1 bérjan av 2015.

Inspiration till servicefénster har Trafikverket fitt frin
Nederlinderna och Frankrike. I Nederlinderna har servicefénster
tillimpats sedan 2001/2002 och inférdes 1 samband med ett 6ver-
gripande vixelunderhill. Anliggningen delades dd in 1 6 000 arbets-
omriden som sedan delades in 1 avstingningsomriden fér planering
av det lopande vixelunderhdllet. P4 s3 sitt skapades forutsebarhet
vid tidtabellkonstruktionen. Nitet delades in 1 trianglar och endast
ett ben 1 taget 1 varje triangel var avstingt. I det nederlindska jirn-
vigsnitet finns omledningsméjligheter vilket medfor att en avsting-
ning inte innebir nimnvirt lingre gdngtid for tigen och inte nigon
storre paverkan pd trafiken. Erfarenheten fr&n Nederlinderna pekar
pd vikten av att dela in nitet 1 arbetsomrdden for att mojliggora
effektivt underhill och att f8 med sig jirnvigsforetagen och under-
hillsentreprendrerna pd uppligget. Dessa bor foras samman efter-
som problem med servicefénster miste 18sas av jirnvigsforetag och
entreprendrer tillsammans.

I Frankrike saknades tidigare klara riktlinjer for kapacitets-
tilldelningsprocessen vilket ledde till osikerhet och hégrostade
diskussioner. RFF, den divarande infrastrukturférvaltaren (numera
SNCF Réseau i den nya holdingbolagsstrukturen fér SNCF),
delade dirfor in nitet 1 tvd delar, de tyngst trafikerade delarna och
de mer regionala/lokala delarna av nitet. Direfter foljde ett omfat-
tande arbete med att klargora vilket behov av banarbetstider, utan
dtskillnad mellan underhills- och nyinvesteringsarbeten, som fanns
pd olika strickningar. S& kallade strategic work portfolios togs fram,
baserade pd en 6versyn av behoven under sju dr. Det tog RFF tv4 ar
att genomfora denna grundplanering. Arbetet har skett med stor
oppenhet, jirnvigsforetagen har hela tiden vetat vad som varit pd
ging. Servicefénster har introducerats och fungerar vil enligt
uppgifter inhimtade av Trafikverket.
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Samradsforfarande infor JNB 2016

I en bilaga till JNB:n infér tdgplan 2016°" har Trafikverket
annonserat sina behov av tider fér underhdll genom servicefénster.
Vid samridsférfarandet avseende JNB:ns innehdll har ett antal
operatdrer yttrat sig och efterfrigar analys av effekterna av
servicefénster.”” Trafikverket har angett att servicefénstren ska ses
som en kapacitetsférutsittning och att skilet till dem ir att
Trafikverket behover tillgdng till anliggningen under vissa bestimda
tider for underhéllsdtgirder.

Frin operatorshdll har pdpekats att ett liknande koncept med
strategiska underhillstider testats av Trafikverket i Norrland.
Under en tredrsperiod bokade Trafikverket in cirka 20000
timmar/3r for underhdll. Inte en enda av dessa tider anvindes.
Underhéllet utférdes istillet pd tider 1 anslutning till banarbeten
och pd restkapacitet. Konsekvensen blev férdyrad produktion for
godstrafiken p.g.a. svirigheter att fi tid pid banan. Vidare har
operatdrer framfort att Trafikverkets plan att endast tio dagar i
forvig dterlimna oanvinda servicefonster innebir att tdgoperatdren
inte kommer att kunna anvinda det terlimnade liget. Operatérer
har dven uttryckt oro 1 friga om synkronisering av servicefénster
mellan olika strickor och att det finns risk f6r att mer tid 4n vad
som angetts kommer att lisas i1 praktiken p.g.a. att det kan ligga
flera servicefonster lings en stricka. Denna problematik kan bli
sirskilt pdtaglig vid ldngviga transporter.

Trafikverket har bemott detta genom att framhilla vikten av att
1 forhillande till underhillsentreprendrerna kunna ange vilka tider 1
spdr som finns att tillgd. Av Trafikverkets svar framgdr att
problemet tidigare inte s& mycket varit att operatorer har sagt nej
till underh8llstider, utan att framférhdllningen f6r banarbeten varit
sd dilig att utsikterna for att f8 lingre tillging till anliggningen
varit mycket sm3. Genom servicefonster anger Trafikverket dirfor
behovet i god tid, innan kapacitet for trafiken ens ir tilldelad. Nir
det giller utfallet av férsoken med strategiska underhillstider i
Norrland instimmer Trafikverket i kritiken och att det inte var det
onskade. Servicefénster menar Trafikverket dock ir en annan sak

I NB 2016, Bilaga 4.4 Kapacitetsférutsittningar.
2TRV 2014/919 Redovisning av samridssvar, samrid om Jirnvigsnitsbeskrivning JNB
2016, s. 28 ff.
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och hinvisar till att det ir tydligt uttrycke i avtalet med underhills-
entreprendren att tider utanfér fonstren kan tilldelas forst dd
fonstren dr fullt nyttjade. En av grundprinciperna fér servicefonster
ir att de ska tydliggéra nir underhillet behéver kapacitet.

7.4.6 Sammanfattande bedémning

Jag kan konstatera att det ir flera behov som ska tillgodoses nir tid
1 spir ska fordelas. Det ir viktigt att det finns tid f6r underhills-
arbete eftersom en vidmakthillen bana dr en forutsittning for
trafik. Samtidigt ir en attraktiv trafik beroende av att kunna
bedrivas pd tider som efterfrdgas av resenirer och transportképare
och att metoder, tidpunkter m.m. fér olika &tgirder i anliggningen
dirfér viljs som innebir minskad trafikpdverkan. Generellt finns
ett behov av att Trafikverket utvecklar samplaneringen av under-
hill, re- och nyinvesteringar i detta syfte. Det finns anledning att
peka pd behovet av foérbittrad beredning av dtgirder mellan verk-
samhetsomrddena Planering, Underhdll, Trafikledning och
Investering.

Nir det giller inférandet av servicefénster framgir det inte vilka
avvigningar Trafikverket har gjort mellan trafikens behov och det
faktiska behovet av tid for att utfora dtgirder 1 banan. Av sdvil det
nederlindska som det franska exemplet framgdr att infrastruk-
turforvaltaren infér introducerandet av servicefénster lagt ned
betydande tid pd att bedoma behoven av banarbeten och med det
som grund gjort avvigningar mellan dtgirder i bana och trafik. Man
poingterar ocksd behovet av att ha jirnvigsféretagen och iven
entreprendrerna med i processen.

S& vitt jag kan bedéma har inte nigon utvirdering av tidigare
erfarenheter legat till grund for Trafikverkets beslut om inférande
av servicefonster. Vid det forsok med ett liknande koncept som
gjorts 1 Norrland anvindes ingen av de tider som reserverats for
banarbeten. Med tanke pd remissvaren infor inforandet av service-
fonster frin forefaller inte jirnvigsforetag och entreprenérer ha
varit delaktiga i Trafikverkets process frén borjan.

Det ir inte klarlagt om tiderna fér servicefonster ir tinkta att
hanteras pd samma sitt som storre planerade banarbeten, d.v.s. vara
en forutsittning infér operatorers ansdkan om tid for trafik eller
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med andra ord inte ansdkningsbar tid. Det framgar inte heller hur
de villkor i TRAV om ersittning vid tillbakalimnande av tid 1 spar
for banarbete senare in tolv veckor forhdller sig till planerade
servicefénster. Om  servicefonstren dr att betrakta som inte
ansdkningsbar tid behover det klargéras om foérfarandet dr forenligt
med jirnvigslagens regler om kapacitetstilldelning.

Nir EU lagstiftade om marknadsdppning pa jirnvig och 4tskill-
nad mellan infrastrukturférvaltning och trafik togs regler fram i
syfte att balansera infrastrukturférvaltarens och trafikféretagens
intressen. Om huvuddelen av allt underhdll liggs in som en forut-
sittning infér jirnvigsforetagens ansdkningar av tigligen har den
maktbalansen och de regler som ir kopplade till processen 1 6vrigt,
som kapacitetsforsdrjningsplaner m.m., rubbats.
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3 Bestallning

Forslag: Trafikverket bor vid upphandling ta storre hinsyn till
den trafikpiverkan som entreprendrens behov av tid 1 spir
orsakar.

Trafikverket bor, tills en storre egen kunskap om anligg-
ningens tillstind byggts upp, anvinda utférandeentreprenader
framfor funktionsentreprenader for jirnvigsunderhdll.

8.1 Inledning

I dag bygger Trafikverkets bestillningar av dtgirder 1 anliggningen
pd upphandling 1 konkurrens, efter att all investerings- och rein-
vesteringsverksamhet kommit att hanteras pd detta sitt frdn 2001,
samtidigt som en gradvis évergdng till upphandling dven av under-
hillskontrakt inleddes. Motiven och den gradvisa konkurrens-
utsittningen beskrivs mer ingdende 1 kapitel 9.

Under de nira 15 &r som upphandlingarna har pigitt har det
skett en del forindringar i sittet att handla upp kontrake,
kontraktens utformning och innehdll m.m. I detta kapitel ges en
beskrivning och bedémning av hur arbetet bedrivs 1 dag, men med
vissa tillbakablickar fér att ocksd f8 med den utveckling som skett
over tid. Hanteringen av maskiner och material behandlas i sir-
skilda avsnitt.
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8.2 Upphandlingsforfarande

Trafikverkets upphandlingar av underhillskontrakt regleras i lagen
om upphandling i férsérjningssektorn (LUF)." En upphandling av
ett kontrakt startar med att en projektgrupp tar fram ett forfrig-
ningsunderlag utifrin nationella malldokument som anpassas for de
aktuella banor dir arbete ska upphandlas. Upphandlingen genom-
fors av Verksamhetsomrdde Underhdll. Den information om anligg-
ningens tillstdind som ges 1 forfrigningsunderlaget utgodrs av historik
om besiktningsanmirkningar och felstatistik. Kritik finns mot att
Trafikverkets forfrigningsunderlag inte innehéller all information
anbudsgivaren behover f6r att kunna rikna pd anbudet. Dirmed
forskjuts en del av risken frin Trafikverket till de kontrakterade
entreprendrerna.

Den budgivande entreprendren har, enligt ABT 06,” en under-
sokningsskyldighet att inférskaffa information om anliggningen.
For att underlitta detta mojliggor Trafikverket visning av det kom-
mande arbetsomridet under anbudstiden.

Utvirderingen av anbuden f6r basunderhill skedde tidigare 1 storre
utstrickning enligt principen ekonomiskt mest férdelaktiga anbud,
det vill siga inte ligsta pris. D3 virderades bl.a. entreprenorens
genomférandebeskrivning, organisationsbeskrivning samt etablerings-
plan. Utvecklingen har dock gitt mot att i princip fokusera pd ligsta
pris som utvirderingskriterium, s linge 6vriga villkor anses upp-
fyllda. En anledning som uppgetts ir problem med att virdera andra
”mjuka” parametrar, vilket bidrog till att manga beslut om vinnande
anbud 6verklagades. Samtidigt dr dagens fokus pa ligsta pris nigot
som uppfattas som negativt och vicker kritik. Det anses leda till en
storre risk att entreprenérer viljs som limnat allefér [iga anbud och
sedermera fir svirt att fullfolja kontrakten. Vidare blir det svirare
att ta hinsyn till eventuella skillnader i olika entreprenérers upp-
ligg vad giller behov av tid 1 spdr f6r en &tgird.

I syfte att skapa konkurrensneutralitet mellan potentiella
anbudsgivare stiller Trafikverket sillan krav pd att en viss maskinell
utrustning ska anvindas i arbetet. Det anses bidra till en minskad

'Lag (2007:1092) om upphandling inom omridena vatten, energi, transporter och post-
tjinster.

2 Allminna bestimmelser for totalentreprenader avseende byggnads-, anliggnings- och installa-
tionsarbeten.
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anvindning av maskiner som hade kunnat innebira ett snabbare
genomforande av arbetet och dirmed en minskad trafikpdverkan.

Enligt min uppfattning bér Trafikverket préva hur myndigheten
vid upphandlingar kan ta stérre hinsyn till behov av tid 1 spar och
dirmed for trafikpiverkan, dven om detta skulle leda till en for-
dyring. Om sidana bedémningar leder till slutsatsen att ett effektivt
genomforande kriver tillgdng till maskiner som inte kan tillhanda-
hillas av flera entreprendrer — och att denna situation inte ir éver-
gdende och behoven dterkommande — bor Trafikverket 6verviga att
sjilv férfoga 6ver sddana maskiner.

I syfte att stimulera flera féretag att limna anbud har basunder-
hillsuppdragen indelats i 34 kontrakt. De giller i regel en eller flera
bandelar 1 ett visst geografiskt omrdde. Trafikverket har forindrat
entreprenadomridena frén att vara strikbaserade tll att bli “rundare”
1 syfte att 6ka produktiviteten. Kritik har vickts mot uppdelningen
pa flera underhillsomriden inom storstockholmsomridet, 1 vissa
fall ocksd med olika entreprenérer f6r avhjilpande respektive fel-
avhjilpande underhdll i en och samma anliggning. Férutom bas-
entreprenadkontrakten handlar Trafikverket upp ett antal nationella
kontrakt f6r en viss typ av underh3ll pd hela anliggningen, exempel-
vis rilsslipning och kemisk vegetationsbekimpning. Dirtill upp-
handlas underhillsrelaterade tgirder frin ett storre antal aktorer
for t.ex. tridréjning.

Nir det giller reinvesteringar upphandlas dessa 1 projektform av
Trafikverkets verksamhetsomride Investering efter bestillning frin
Verksamhetsomrdde Underhdll. De projekteras ofta gemensamt
med investeringar for att utnyttja synergier. Upphandlingen sker
normalt separat men &tgirderna ir inplanerade till ett tidsmissigt
samordnat genomférande 1 anliggningen. I vissa fall paketeras
investeringar och reinvesteringar i ett samlat projekt som upphand-
las som en enhet. Jag menar att upphandling av underhillskontrakt
ocksd bor beakta planerade re- och nyinvesteringar i den berérda
delen av bannitet s att de samlade arbetena kan planeras effektivt
och med sd liten piverkan pd trafiken som mojligt. Trafikverket
uttrycker att det finns en sidan strivan vid planeringen i dag.

127

Bestéllning



Bestallning

SOU 2015:42

8.3 Kontraktens utformning
8.3.1 Kontraktstider, ersattningsformer och incitament

Kontrakten for basunderhdll var till en bérjan tredriga men har
senare dndrats till fem &r med méjlighet till upp till tva &rs forling-
ning. Det ildsta kontraktet dr frdn 2008. Kontraktstiderna upplevs
av entreprendrer och en del andra som for korta fér att kunna styra
mot ett mer forebyggande underhill. Samtidigt vill inte Trafikverket
ha for l3nga avtal, bl.a. med hinsyn till strivan att uppritthilla ett
konkurrenstryck vid upphandlingarna. Som jimférelse kan nimnas
att SLL Trafikforvaltningen relativt nyligen har dvergdtt tll avtal
som med mojligheter till forlingning kan vara 1 nio ar. Tiodriga
avtalstider dr pd ging att inforas 1 Nederlinderna, med hinvisning
tll det stora arbete som krivs hos infrastrukturférvaltaren nir
forfrigningsmaterial ska tas fram.

En utveckling har skett 6ver tid av kontrakten frdn att vara i
forsta hand s.k. utférandeentreprenader (med relative hog detalj-
styrning bdde av vad som ska goras och hur det ska goras) till att
bli mer av s.k. totalentreprenader med funktionsansvar (med fokus
pd funktion och prestation snarare in hur funktionen uppnis).
Uppritthdllandet av anliggningens funktion beskrivs i termer av att
antalet besiktningsanmirkningar per anliggningstyp och fel inte far
vara fler vid slutet av kontraktstiden jimfért med kontraktsstarten.
Majoriteten av kontrakten ir funktionsentreprenader i dag, dven
om t.ex. Dr. Johan Nystréom vid VTT har pekat pi att skillnaden 1
praktiken mot utférandeentreprenader inte forefaller att vara si
stor nir man studerar nirmare hur kraven pd entreprendrerna
uttrycks i kontrakten.’

Kontrakten har sdvil en fast ersittningsdel som en rérlig del.
Jimfort med tidigare finns en storre andel rorliga s.k. reglerbara
mingder av arbeten med faststillda enhetspriser. Det anses ge
mindre risker for entreprendren. Vid funktionsupphandlade
kontrakt ir det entreprenéren som bedomer vilken mingd &tgirder
i1 den rorliga delen som behdvs foér att behdlla anliggningens
funktion, men 1 praktiken tas besluten oftast i samfoérstind med
Trafikverket under gemensamma byggméten.

? Leveranstidningen Entreprenad, 2015-01-29.
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Fasta priser giller 1 regel for dtgirder som omfattar hela anligg-
ningsmassan, som exempelvis underhill av signalanliggningar och
dtgirdande av A- och V-anmirkningar. Entreprendren har full
bestimmanderitt 6ver mingderna. Aven foér den fasta delen av
ersittningen finns ett visst spelutrymme for att hantera 6ver-
skjutande kostnader nir vissa &tgirder blir dyrare in en bestimd
beloppsgrins.

Vid 6kat slitage p.g.a. 6kad trafik finns numera ocks3 en sirskild
ersittningsmodell att ta till. Tidigare saknades detta vilket ledde till
en del tvister om vem som skulle std for resulterande extrakost-
nader.

Andrings- Tilliggs- eller Avgiende arbeten (ATA) ir tillkom-
mande uppdrag till basunderhillskontrakten som entreprenéren
indd typiskt sett utfor inom kontrakets reglering for hantering av
dessa. Bdde Trafikverket och entreprenéren kan uppmirksamma
dtgirdsbehov som diskuteras vid gemensamma byggmoten varefter
Trafikverket prioriterar och tar beslut om bestillning.

Ett basunderhillskontrakt omfattar i regel ett antal huvud-
dokument som anpassas efter varje entreprenad samt nirmare 100
dokument som ir lika fér alla avtal. De viktigaste dokumenten ir
administrativa foreskrifter, entreprenadkontraktet (som beskriver
avtalet, dess omfattning och avtalstekniska frigor), entreprenad-
beskrivningen (med en kravbeskrivning) och mingdférteckningen.
Mingdforteckningen innehiller entreprendrens totala anbud, upp-
delat 1 priser pd fasta och rorliga delar.

Trenden mot mer av funktionskrav i1 Trafikverkets underhalls-
avtal foljer en internationell utveckling dir Nederlinderna anses
ledande vad giller denna typ av kontrakt. Funktionerna ir dir upp-
delade pd ett flertal olika omriden (tillforlitlighet, tillginglighet,
sikerhet etc.) med specificerade krav {6r vart och ett av omrddena.
I de rena funktionskontrakten utgors ersittningen till entre-
prendren enbart av en fast ersittningsdel, vilket dirmed flyttar en
stor del av risken till entreprenéren (Nilsson och Nystrom, 2014).
I Finland finns ett stdrre inslag dn 1 Sverige av fast ersittning i
kontrakten jimfort med rorlig, men kraven i den fasta delen bestir
av bdde funktionskrav och utférandekrav. SLL Trafikférvaltningen
har i samband med sina senaste upphandlingar gitt visentligt lingre
(in bl.a. Trafikverket) mot funktionsbaserade kontrakt.

129

Bestéllning



Bestallning

SOU 2015:42

Banverket och senare Trafikverket har experimenterat med flera
olika incitamentstrukturer i1 kontrakten med anvindning av bonus
respektive viten beroende pd prestation. Generellt finns en strivan
efter att det ska 16na sig att forebygga tdgstorande fel framfér icke-
tigstorande fel. I de flesta kontrakt finns ndgon form av incitament
for detta. I Trafikverkets kontrakt intrider ocksd viten om vissa
tidsgranser dverskrids for att dtgirda fel.

Nir det giller kontrakten fér reinvesteringar definieras de tek-
niska kraven i1 Anliggningskrav Jirnvig (AKJ) som ska bestillas av
dtgirdsansvarig planerare hos verksamhetsomrdde Planering eller
Underhall, och beslutas av chefen for sektion Utformning inom
Verksamhetsomride Underhdll.* Upphandlingen sker antingen
som totalentreprenad eller utférandeentreprenad. Vid total-
entreprenad ansvarar entreprendren foér projektering och val av
tekniskt utférande (inom ramen f6r AK]). Vid utférande-
entreprenad upphandlar Trafikverket projekteringen av ett konsult-
foretag. Projekteringen anvinds sedan vid upphandlingen av
utférandentreprenaden och styr d hur denna ska utféras. Utfér-
andeentreprenad betraktas som mer limpad fér projekt med hogre
kompexitet och risk, dir det dr svirare for entreprendren att
berikna slutkostnaden. Traditionellt har utférandeentreprenaden
varit den dominerande modellen men anvindningen av total-
entreprenader har 6kat pd senare 4r, bl.a. f6r att stimulera till 6kad
produktivitet och innovation (jimfér ovan) eftersom entre-
prendrens kunnande fir styra mer.

8.3.2  Funktionsentreprenader och utférandeentreprenader —
en foérdjupad diskussion

Funktionsbaserade avtal anses ofta mer “avancerade” och efter-
strivansvirda eftersom de ger storre frihet &t entreprenéren, vilket
skulle kunna stimulera till innovationer 1 form av t.ex. nya metoder
for utforande av underhdll och dven ge incitament till mer férebyg-
gande underhdll in avhjilpande underhdll (se t.ex. Lingegdrd (2014)
och Famurewa et al (2011).

+TDOK 2014:0111 Rutinbeskrivning AKJ, Anliggningsspecifika krav jirnvig.
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Ett antal saker ir viktiga att poingtera i detta sammanhang.
Vilka produkter som tas in 1 anliggningen ir det Trafikverket som
bestimmer och styr dver genom egna regler. Om Trafikverket
beslutar att en ny komponent ska bérja anvindas 1 anliggningen sd
testas denna. Det kan i praktiken vara svért eller 1 vart fall kostsamt
fér en entreprenér att introducera nya metoder eller tekniker for
tillimpning pd det i minga avseenden detaljreglerade jirnvigs-
infrastrukturomridet. En bedémning gérs fran fall till fall av kom-
ponentens eventuella sikerhetspdverkan pd anliggningen eller
behovet av TSD-kompatibilitet. Transportstyrelsen kan behéva
kontaktas.

For det andra miste man komma ihdg att en overflyttning av
risk typiskt sett ocksd leder till hogre kostnader 1 ersittning till
entreprendren for att kompensera for denna risk. Sirskilt pro-
blematiskt blir det om riskerna ir svirbedémda och potentiellt
stora, t.ex. om anliggningen ir bdde sliten och kunskapen om dess
exakta tillstdnd ir osiker. Enligt min bedémning torde det vara
visentligt littare att anvinda funktionsbaserade kontrakt nir en
anliggning ir relativt ny och forslitningen ir mer forutsigbar.
Generellt bér avvigningen mellan funktionsbaserade kontrakt och
mer traditionella utférandeentreprenader ske utifrdn limpligheten 1
det enskilda fallet, bl.a. med hinsyn till anliggningens lder och
dirtill hérande risker.

For det tredje noterar jag ocks3 att det allgjimt finns exempel pd
en begreppsforvirring nir det giller vad som ir Trafikverkets ansvar
och vad som kan avtalas om 1 ett kontrakt. Att en entreprenér tar
ett funktionsansvar 1 ett underh8llsavtal med Trafikverket innebir
inte att Trafikverket overldtit det ansvar for anliggningen till
entreprendren som Trafikverket har som infrastrukturforvaltare.
Entreprenéren ges mojligen en hogre grad av frihet 1 utférandet, i
den mén det kan ske inom ramen for de krav som giller, men
ansvaret ir fortsatt Trafikverkets. Jag vill i sammanhanget pdminna
om att Trafikverket dr skyldig att ha kontroll pd att de entre-
prendrer som utfor arbeten i anliggningen féljer sikerhetskraven
och har rutiner {6r riskhantering (se vidare 8.4 nedan).

Aven om Trafikverket menar att funktionskrav bér leda till mer
forebyggande underhill, ir det en vanlig uppfattning att kontrakten
1 praktiken ind3 styr mest 3t avhjilpande underhill. En anledning
kan vara att de delar av funktionen som ir relativt litta att kvantifi-
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era (fel eller anmirkningar) 1 férsta hand dtgirdas med avhjilpande
underhdll eftersom planeringsforutsittningarna som krivs for ett
forebyggande underhill helt enkelt saknas. Undantaget dr det fore-
byggande underhdll som ir foérdefinierat 1 kontrakten. I ett ildre
kontrakt i Stockholm ligger fokus fortfarande helt pd avhjilpande
underhall.

Min bedémning ir att det finns en medvetenhet hos Trafik-
verket om betydelsen av olika kontraktsformer, behoven att
utveckla dessa och de utmaningar som finns att hantera. Med tanke
pd de problem som i dag foreligger med anliggningsdata och data
om trafik och osikerheten kring vad som ir 6nskad standard,
bedémer jag dock att mojligheterna att tillimpa mer renodlade
funktionsentreprenader 1 underhdllskontrakten  ir  ytterst
begrinsade. Ett storre fokus pa utférandeentreprenader kan innebira
att Trafikverket anger vad eller att ndgot ska goras eller rent av inte
goras, t.ex. att en viss vixel ska bytas ett visst &r, och inte ska
underhillas mer 4n till en viss nivd till dess. Detta kan leda till att
Trafikverkets kontroll &ver anliggningens och komponenternas
livscykelkostnader ¢kar. Anvindandet av funktionsentreprenad, i
ordets ritta bemirkelse, férutsitter god kunskap om anliggningen
och dess tillstdnd och vilken standard den bér ha. Forst nir
Trafikverket har den kunskapen kan det vara aktuellt att dverviga
funktionsentreprenader. Anvindandet av funktionsentreprenader
bor heller inte bli ett sjilvindamil. Som nimnts ovan ir kanske
Trafikverkets funktionsentreprenader i praktiken ocksi mer lika
utférandeentreprenader nir kontraktsvillkoren studeras mer i
detal;.

Att Trafikverket 1 6kad utstrickning bor ange vad eller atr ndgot
ska goras, innebir inte att Trafikverket ska styra hur det ska goras
pd en mer detaljerad nivd dn vad som krivs t.ex. inom ramarna for
sikerhetstillstdndet. Dirfér bor Trafikverkets styrande dokument
for hur arbetet ska utforas vara s tydliga att inga oklarheter rider
om grinsdragningen mellan Trafikverkets respektive entreprenérens
ansvar. Att Trafikverket tar ett 6kat ansvar betyder ocksd att
Trafikverket dven fortsatt och i 6kad utstrickning bér ta till vara
den kunskap som entreprenéren har vid utformningen av de
styrande dokumenten om hur arbetet ska utféras.

En relaterad friga ir om det kan finnas behov av att Trafikverket
ser Over sina regler for hur arbetet 1 anliggningen ska utforas. Jag
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har forstict att det handlar om en stor mingd regler och som 1 vissa
fall anses onédigt preskriptiva eller pd annat sitt hindrade. Det ir
naturligtvis inget som hindrar Trafikverket frin att se over dessa
regler. Det ingdr 1 myndighetens ansvar att se 6ver att de regler och
rutiner man férfogar 6ver ir indaméilsenliga och kostnadseffektiva.
Om det handlar om en foérindring i verksamheten kan dock regler
om riskanalys och dven krav 1 TSD behova beaktas.

8.4 Trafikverkets bestallarroll

En del 1 Trafikverkets bestillarfunktion ir att bidra till att skapa
bittre fungerande marknader inom bygg- och anliggningssektorn.
Anliggningssektorn har linge ansetts vara priglad av bristande
produktivitet och konkurrens. Trafikverket, 1 kraft av sin storlek pd
marknaden och genom sitt agerande i form av val av entreprenad-
former, utformning och storlek p kontrakt (3rligen 30 miljarder i
kontrakt inom investerings- och underhillsverksamhet) kan bidra
till 6kad produktivitet. Trafikverket har i uppdrag att redovisa pro-
duktiviteten for drift-, underhills- och byggdtgirder inom det egna
ansvarsomradet till regeringen varje &r.’

Trafikverket har uttryckt att man strivar efter en renodling av
sin roll som bestillare. Begreppet renodlad bestillare anvinds ofta
och i minga sammanhang, men nigon entydig definition verkar
inte finnas. Med renodlad bestillare kan menas att man ska vara en
bestillare av varor och tjinster snarare dn en utférare, men ocksd
att man 1 allt hogre utstrickning ska bestilla funktionalitet snarare
in firdiga tekniska 18sningar.® Det interna arbetet med bestillar-
rollen i Trafikverket omfattar hela myndigheten och samordnas av
det s.k. produktivitetskontoret enligt ett uppdrag frin general-
direktoren.

Aven om specialisering och renodling i sig kan leda till effekti-
vitetsvinster menar jag att det r viktigt att denna strivan efter att
bestilla funktionalitet istillet f6r utférande inte far ske pd bekost-
nad av bedémningar av vad som ir limpligast, t.ex. fér kostnads-
effektiviteten, 1 det enskilda fallet. Vidare méste det goras bedom-

® Férordning (2010:185) med instruktion for Trafikverket, 4 § 1 p.
¢ TRV 2014/5251 Revisionsrapport Renodlad bestillarroll.
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ningar som tar hinsyn till effekter i ett lingre perspektiv och
insikter om vad som krivs utifrdn Trafikverkets grundliggande
uppdrag som infrastrukturférvaltare och férvaltningsmyndighet.
Det innebir ocksd, som jag angett tidigare, att ansvaret for anligg-
ningen inte kan avtalas bort. Det handlar inte om att ”l8na ut
anliggningen” till entreprendrer under den tid kontrakten loper.
Trafikverket har fortsatt ansvar for anliggningen. Detta ansvar
omfattar att sikerstilla att tgirder avseende riskhantering som
vidtas av Trafikverkets entreprendrer évervakas.

Nir det giller ekonomisk effektivitet bor Trafikverket inte minska
pd krav pd inrapportering av utférda dtgirder pd den detaljerings-
nivd som myndigheten behéver f6r kontroll éver anliggningen och
budgetredovisning dven om entreprendren getts frihet 1 val av
utférande 1 ett funktionsentreprenadavtal, och dven om det kan
medfora en administrativ kostnad 1 avtalet. Problem kan uppstd om
renodlingen leder tll att personal eller andra resurser, t.ex.
utrustning eller maskiner gdr forlorade som gor att Trafikverket fir
en férsimrad formaga att leva upp till sina dtaganden i framtiden.

8.5 Maskiner

Fram ull bérjan av 2000-talet hade varje bandistrikt inom
Banverket hand om de arbetsmaskiner och fordon som anvindes
fér den operativa forvaltningen av infrastrukturen. Stérre arbets-
maskiner som anvindes i utférande av mer storskaliga underhalls-
och investeringsprojekt forvaltades diremot av den s.k. Industri-
divisionen. Nir Banverket Produktion bildades hade man en egen
maskinpool som dock blev en del av den samlade pool som uppstod
nir Industridivisionen 2008 fusionerades med Banverket
Produktion.

Bolagiseringen av Banverket Produktion genomférdes sd att det
resulterande Infranord AB ocks3 fick ta dver samtliga maskiner och
fordon som fanns inom Banverket Produktion. Det har bidragit till
att Infranord i vissa avseenden inledningsvis kan hivdas ha haft ett
de facto-monopol eller lingtgiende forspring pd den svenska
marknaden betriffande utférandet av vissa uppgifter. Det giller
exempelvis tillstdnds- och sikerhetsmitning med sirskilda mit-
vagnar for Oférstorande Provning (OFP) som igs av Infranord,
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storskaligt kontaktledningsbyte med ett speciellt trddbytestdg,
markundersékningsmaskiner eller maskiner f6r FOMUL-mitning
som avliser banans egenskaper betriffande fritt utrymme for
utférande av olika typer av transporter (speciellt fér méjligheter att
genomfora specialtransporter eller tgirder for att gora sidana
mdjliga). Infranord kan ocksd anses ha konkurrensférdelar genom
att ha fatt 6verta samtliga ballastvagnar som fanns inom Banverket,
d.v.s. sddana vagnar som anvinds fér att frakta och lossa ballast pd
plats efter spiret. Foretaget fick ocksi overta dragfordon, inte
minst diesellok, som ir viktiga att ha tillgdng till nir arbetet méste
utforas 1 ett stromlost spdr. Det ska liggas till att Banverket
Produktion dtminstone inledningsvis skulle upplita maskiner och
fordon till andra entreprenérer, en skyldighet som férsvann nir
Infranord bildades. Med tiden har det dock utvecklats en vil
fungerande marknad for diesellok, bdde med och utan férare.

Trafikverket forfogar 1 dag endast 6ver tvd sndslungor och en
snésmiltningsmaskin men har for avsikt att kopa in ytterligare tvd
sndslungor och en maskin fér snésmailtning. Anledningen till att
Trafikverket valt att hdlla sig med denna typ av maskiner har sagts
vara att de pdverkar konkurrensférhillandena i och med att behovet
av dem ir storre inom vissa delar av landet. Ett kanske viktigare
skil ir enligt min uppfattning att sddana maskiner snabbt och
effektivt ska kunna omlokaliseras till de delar av landet dir sir-
skilda snéréjningsinsatser ir pakallade.

Jag kan konstatera att Trafikverket 1 olika skeden har dvervigt
om man mer generellt bér anskaffa egna maskiner och fordon som
skulle kunna anvindas av olika entreprendrer. Dessa ¢verviganden
har av naturliga skil hittills gjorts med utgdngspunkt frdn att allt
underhdlls- och annat arbete ska upphandlas. Delvis har évervigan-
dena foranletts av att Infranord 6vervigt eller genomfort forsilj-
ning av maskiner eller fordon. Bl.a. har man uppmirksammat att
det vore olyckligt om vissa stérre maskiner eller ballastvagnar
skulle forsvinna frin anvindning pd den svenska underhéllsmark-
naden om Infranord skulle minska sitt innehav till vad som kan
anses effektivt 1 foérhillande till foretagets verksamhetsvolymer.
Det kan 1 sammanhanget nimnas att Infranord ocksd anvinder sina
maskiner och fordon pd den norska marknaden.

Trafikverkets policy har hittills varit att fortsatt verka som
bestillare utan tillgdng till egna fordon. Man bedémer ocksd att
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entreprendrerna kan sikerstilla att man, genom att iga eller hyra
maskiner eller fordon, har méjlighet att utféra underhills- och
andra arbeten pd ett tillfredsstillande sitt. Frn entreprendrerna
har anférts att man tror pd en utveckling dir viktiga maskiner,
inklusive den personal som behdvs for att hantera dessa pd ett
effektivt sitt, 1 allt storre utstrickning kommer att anlitas av entre-
prendrerna frin sirskilda féretag, en utveckling i linje med vad som
dgt rum inom annan anliggningsverksamhet och -férvaltning.

Trafikverket 6verviger dock fortsatt om det finns anledning att
anskaffa vissa maskiner eller fordon for att underlitta utveckling av
méngfald inom underhllsmarknaden, bl.a. genom att minska
troskeln for att etablera eller utveckla sig som underhdllsentrepre-
nér pd den svenska jirnvigsmarknaden. Som har antytts redan i
avsnitt 8.2 ovan menar jag att det kan vara befogat att Trafikverket,
som ett kontinuerligt inslag i verkets analysverksamhet, fortsatt
overviger och omprovar hittills gjorda stillningstaganden avseende
maskinell utrustning om det kan anses vara nédvindigt for att
utveckla effektiviteten pd marknaden for olika &tgirder pa jirnvigs-
anliggningarna. Av betydelse ir ocksd hur Trafikverkets samarbete
med andra férvaltningar utvecklas, inledningsvis den norska med
vilka man foérsoker utveckla kompetenskrav som ir gemensamma
for Sverige och Norge — ett led 1 utvecklingen av stérre rorlighet pd
en gemensam marknad f6r banunderhall.

Betydelsen av Infranords sirskilda fordelar nir staten valde att
utsitta allt underhlls- och annat banarbete f6r konkurrens kan pd
sikt paverkas av ett antal faktorer. I den mén Infranord avyttrat
ildre arbetsmaskiner och fordon till mindre aktérer inom mark-
naden bor detta kunna bidra till viss utveckling av konkurrensen.
Strukton Rail AB, som ir det nist storsta féretaget pd underhills-
marknaden, har inom den egna koncernen tillgdng till en europa-
pool av maskiner. VR Track Sweden AB bor ocksd 1 viss utstrick-
ning kunna anvinda maskiner frin det finska moderbolaget. En del
trafikutdvare har foreslagit att Trafikverket i sina upphandlingar
skulle kunna stilla storre krav pd entreprendrerna att samordna och
samutnyttja sina maskiner.

Intresset av att anvinda stérre och mer specialiserade maskiner
som tillfilligtvis anvinds 1 Sverige paverkas ocksd av hur under-
hills- och andra 4tgirder kan samlas och inplaneras i paket som kan
ligga till grund f6r en mer storskalig och effektiv verksamhet.
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8.6 Materialservice

Jirnvigsspecifikt material képs 1 dag in av Trafikverket Material-
service och cirka 11 000 artiklar ingdr 1 sortimentet. Listor éver
material som ir tekniskt godkint att anvindas i anliggningen tas
fram av specialister och férsérjningsplaner tas fram av sirskilda
inképare. Anledningen till att Materialservice hanterar detta ir att
Trafikverket onskar ha kontroll éver artiklarna och riknar med att
det kommer att finnas sddant behov i trettio &r med hinsyn till
nationella tekniska losningar. Man vill ocksd uppnd stordrifts-
fordelar 1 inkdpen och skapa lika villkor fér entreprenérerna pd
marknaden. Materialet finns 1 lager eller f6r leverantéren att avropa
enligt ramavtal. Att Trafikverket hanterar materialet medger en
effektiv logistikverksamhet. I dag finns f6érsérjningsplaner f6r 85
procent av volymen.

Tanken ir dock att marknaden pd sikt 1 hogre grad ska kunna
forsorja sig sjilv, men 6vergdngen miste ske successivt.

Trafikverket dger slipers, rils, transformatorer och vixlar frin
det att de anskaffas till att de blir en del av anliggningen. Verket tar
dirmed fullt ansvar for kostnaderna att dimensionera och hilla
lager f6r dessa typer av storre anliggningskomponenter. I verkets
ansvar ingdr ocks3 att lagerhilla begagnade komponenter som tas till
vara 1 samband med reinvesteringar och andra 3tgirder 1 anligg-
ningen. Annat jirnvigsspecifikt material koper entreprendrerna av
Trafikverket. Entreprendrerna dger sedan materialet och fakturerar
Trafikverket for detta.

Nir det giller avhjilpande underhill finns sirskild beredskap i
form av s.k. entreprenadlager. Beredskapen innebir krav pd hogst
30 minuters instillelsetid till olika férsérjningspunkter med direkt
leverans till de spdranliggningar som behover tgirdas.

Jag beddémer att ansvarsfordelningen mellan Trafikverket och
entreprendrer vad giller material dr vil avvigd 1 den situation som 1
dag giller pd entreprenadmarknaden. Vissa brister, t.ex. behovet av
bittre brist-, begagnat- och reservdelshantering, har pipekats av
internrevisionen’ men dr under dtgirdande inom Trafikverket.

7'TRV 2014/52507 Revisionsrapport Styrning av underhall.
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9 Utférande

Forslag: Trafikverket bor tills vidare fortsitta att anlita externa
entreprendrer for jirnvigsunderh3ll.

Trafikverket bor, som ansvarig infrastrukturférvaltare, dven
fortsatt sjilv kunna avgéra om egen regi eller utférande med
externa entreprendrer dr att foredra, utifrdn vad som beddms
vara mest dndamdlsenligt och effektivt 1 det enskilda fallet,
exempelvis med hinsyn till férutsittningar f6r reell konkurrens.

9.1 Inledning

Utférandet av dtgirder pd jirnvigsanliggningen kan 1 ekonomiska
termer beskrivas som ett klassiskt val mellan att bedriva verksam-
heten 1 egen regi eller genom kop av tjinster frin externa entre-
prendrer pd en marknad. Det finns f6r- och nackdelar med bida
modellerna och viktiga férutsittningar att ta hinsyn ull. T fallet
med Trafikverkets underhdllsverksamhet blir det ofrinkomligt att
utgd frin den utveckling i form av konkurrensutsittning som skett
dver tid, hur marknaden utvecklats, ser ut i dag och kan férindras i
framtiden, bedémningar av kostnadseffekter (inklusive transaktions-
kostnader) och andra effekter, erfarenheter i andra linder, samt sist
men inte minst vilka konsekvenser som ir férknippade med en
forindring 1 valet av organisationsmodell utifrén dagens tillstind.
Dessa omrdden kommer att behandlas i detta kapitel. Det finns
ocksd kopplingar att goéra till en del av de forutsittningar som
pavisats 1 tidigare kapitel.

Med andra ord gir det inte att gora valet mellan egen regi eller
externa entreprendrer till ett forutsittningslost beslut baserat pd
situationen 1 mitten av 1990-talet, d4 Banverket innu inte infort
nigon bestillar-utférarmodell. Jirnvigssystemet har férindrats
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avsevirt sedan dess och den utvecklingen ir i visentliga delar
irreversibel. Vad som finns att forhélla sig till dr situationen hir och
nu, den utveckling som pdgir 1 Sverige och 1 EU, och vad som bér
goras nu och pd lingre sikt for att ta tillvara forbittrings-
mojligheter och férindra situationen till det bittre.

9.2 Marknaden och dess utveckling

Den svenska marknaden for utférande av olika typer av dtgirder 1
jirnvigsanliggningen kan grovt delas in efter olika bestillare av den
hir typen av tjinster. Hir utgor givetvis Trafikverket en mycket
viktig aktor, men det finns ocksg andra infrastrukturforvaltare som
har en betydande verksamhet utlagd pd entreprenad. Trafikverkets
stillning dr dock sidan att forindringar som initieras dir vad giller
utférandet kan pdverka ocksd andra infrastrukturférvaltare, exempel-
vis vad giller valmgjligheter pd marknaden.

En bedémning av marknaden kan i vissa fall ocksd innebira ett
behov av att analysera skillnader mellan olika typer av arbeten (t.ex.
investeringar, reinvesteringar, forebyggande underhdll och avhyjil-
pande underhdll) samt mellan olika delar av anliggningen (t.ex.
bana, el, signal och tele).

9.2.1 Banverkets och Trafikverkets upphandlingar

2001 tog divarande Banverket ett beslut om att all investerings-
och reinvesteringsverksamhet skulle upphandlas 1 konkurrens.
Redan tidigare hade externa entreprenérer anlitats i betydande
utstrickning for delar av denna verksamhet. Samma &r togs ocks3
ett beslut om att bérja med upphandling av drift- och underhills-
kontrakt (efter en testupphandling av Hamnbanan i Géteborg 1999
som Banverket d& nyligen ¢vertagit frn Goéteborgs Hamn). Syftet
var att "fd mer jirnvig fér pengarna” genom att via konkurrens-
utsittning effektivisera sdvil bestillarverksamheten som den egna
utférarorganisationen Banverket Produktion (som bildats 1998).
Forebilden var en motsvarande utveckling f6r drift och underhill
av vigar som Vigverket genomgitt under 1990-talet. Det fanns
behov av en leverantérsmarknad och maélet var ett mindre antal
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entreprendrer som tickte hela landet och tog stdd av lokala eller
regionala underentreprendrer.

Banverkets beslut innebar att en mycket stor del av jirnvigs-
anliggningen som tidigare varit stingd for arbeten for externa
entreprendrer, gradvis Oppnades upp. Enligt den ursprungliga
planen skulle allt jirnvigsunderhill vara upphandlat 2007. Aven om
konkurrensutsittningen gick forhillandevis snabbt reviderades
tidsplanen 2004-2005 till att allt underhdll skulle vara upphandlat
2011. T januari 2010 bildades det statliga bolaget Infranord genom
en bolagisering av Banverket Produktion infér etableringen av
Trafikverket. Trafikverket fortsatte med upphandlingarna och 1
november 2013 var slutligen det sista underhillskontraktet konkur-
rensupphandlat (med kontraktstart i slutet av 2014). Av dagens 34
kontrakt avser 26 omriden som upphandlats minst tvd ginger. Av
dessa 26 har tvd kontraktstart under 2015. Ett fital kontrakt har
hunnit upphandlas tre ginger.

Under irens lopp har det skett ett antal in- och uttriden pd
marknaden, med koppling till sdvil upphandlingar som férvirv. Det
privata svenska foretaget Swedish Rail Systems (SRS) vann det allra
forsta kontraktet som upphandlades av Banverket. 2003 f{orvir-
vades foretaget av den brittiska koncernen Carillion. Bide SRS och
Carillion hade sedan tidigare kontrakt it andra infrastrukturfér-
valtare in Banverket. Carillion Rail nddde som mest en marknads-
andel pd 4,8 procent (eller 9,0 % av det som d& var upphandlat)
innan foretaget i sin tur férvirvades av brittiskigda Balfour Beatty
Rail AB 4r 2007.

Svensk Banproduktion AB bildades i oktober &r 2000 som ett
heligt dotterbolag till det landstingsigda Storstockholms Lokal-
trafik AB. Redan under &r 2002 bérjade bolaget att delta 1 upp-
handlingar av externa uppdrag &t bl.a. Banverket och vann ocksd
underhillskontrakt pd Dalabanan frin juni 2003. Frin den 1 januari
2003 skedde en forindring i dgarbilden genom att det hollindska
foretaget Strukton Railinfra kdpte en aktiepost motsvarande 60
procent och dirmed indirekt etablerade sig pd den svenska mark-
naden. Under 2007 férvirvades dterstdende 40 procent av aktierna
och samtidigt skedde en namnindring tll Strukton Rail AB.
Strukton hade dirmed en marknadsandel pa drygt 12 procent (eller
17 % av det som upphandlats). 2013 blev det klart att Strukton Rail
ocksd forvirvade Balfour Beatty Skandinaviens hela verksamhet.
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Balfour Beatty hade som mest cirka 15 procent (eller 16,5 % av det
som upphandlats) av marknaden 2010.

Bide Balfour Beattys forvirv av Carillion Rail och Strukton
Rails férvirv av Balfour Beatty anmildes for prévning till Konkur-
rensverket som godkinde affirerna.

Finska VR Track Oy etablerade 2009 en filialverksamhet i Sverige
och vann kontrakt fér underhdll av Malmbanan frdn april 2009 och
for Mittbanan, Adalsbanan samt delar av Norra Stambanan frin
juni 2011. T april 2012 ombildades verksamheten till VR Track
Sweden AB.

Infratek, ett norskt foretag som 2009 startade i Sverige genom
att kopa delar av Fortum, kom in som underhillsentreprenor &t
Trafikverket frin 2010.

Byggkoncernen NCC AB vann ett kombinationskontrakt fér
vig- och jirnvigsunderhdll fr&n september 2012. Jirnvigsdelen av
kontraktet bedrivs med Infranord som underentreprenér.

Figur 9.1 visar utvecklingen vad giller de olika underhillsentre-
prendrernas marknadsandelar éver tid, samtidigt som diagrammet
ocksd illustrerar hur en allt stérre andel av egen regi-verksamheten
hos Banverket Produktion och sedermera Infranords verksamhet
konkurrensutsattes.
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Figur 9.1 Konkurrensutsattning och underhallsentreprendrernas
marknadsandelar 2000-2014
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Svensk Banproduktion Strukton Rail
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B Ej upphandlat (BV Produktion / Infranord AB)

Noter: Figuren dverdriver kontinuiteten i fordandringarna av marknadsandelarna dver tid (sarskilt vid
in- och uttrade) eftersom den bara innehaller uppgifter for vartannat ar. Uppgifter for Carillion Rail
samt Banverket Produktion ar skattade for aren 2000 och 2002.

Kélla: Trafikverket.

Man kan konstatera att Banverket Produktion och dess efterfoljare
Infranord AB i stor utstrickning har lyckats forsvara sina uppdrag i
samband med upphandlingarna. Infranord AB ir alljimt den
dominerande aktdéren med 62,1 procent av marknaden riknat i tdg-
sparmil. Direfter kommer tvi storre foretag i form av Strukton
Rail AB med 21,5 procent och VR Track Sweden AB med 12,9

143

2014

Utférande



Utforande

SOU 2015:42

procent f6ljt av Infratek med 2,5 procent och slutligen NCC AB
med 1,0 procent. I figur 9.2 dterges var i landet de olika entre-
prendrerna ir verksamma genom underhillskontrakt &t Trafikverket
(per oktober 2014). Det finns ocksd tre nationella kontrakt som
ticker hela landet. Dessa kontrakt innehas 1 dag av Speno
International SA (rilsslipning), Bayer AB och Utetjinst (kemisk
vegetationsbekimpning). Foretagen anlitar 1 stor utstrickning
ocks8 underentreprenérer. Infranord har 1 dag 50 och Strukton 80
underentreprendrer (varav vissa eventuellt kan vara gemensamma).

NCC ir det enda foretag som varit med om att vinna kontrakt
for bdde vigunderhdll och jirnvigsunderhdll, men anvinder som
tidigare nimnts Infranord som underentreprenér fér jirnvigs-
verksamheten. Detta indikerar att det varit svirt (eller méjligen
saknats intresse) for entreprenadféretagen pd vigomradet att bygga
noédvindig kompetens for att ocksd kunna skéta jirnvigsunderhall.
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Figur 9.2 Karta dver var Trafikverkets entreprendrer &r verksamma

Entreprendrer jarnvag
Ej Trafikverket

— |nfranord
— Strukton Rail
—\/R-Track
Infratek
NCC
—— |nfranord/Strukton Rail
Noter: I Stockholm Mitt (rosa pa kartan) ar Infranord entreprendr for avhjalpande underhall medan
Strukton ar entreprenér for forebyggande underhall.

Kalla: Trafikverket.
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Ett sitt att bedoma konkurrenssituationen pd marknaden ir att
studera marknadskoncentrationen i entreprendrsledet (figur 9.3).
Det ir litt att konstatera att de fyra storsta foretagen (Concentration
Ratio 4, CR-4) tillsammans kontrollerar nira 100 procent under hela
perioden och koncentrationen tycks dessutom ha ékat efter 2012.
Om man istillet anvinder sig av det alternativa Herfindahl-
Hirschman Index (HHI), som beriknas genom att addera kvadrat-
erna pd marknadsandelarna, fir man en mer nyanserad bild av
forindringen 6ver tid.! Som framgdr av figuren sjunker indexet
under hela perioden, vilket pekar p8 en minskad marknads-
koncentration, dven om HHI-4-virdet pd 45 procent i slutet av
2014 fortfarande visar att marknaden ir relativt starkt kon-
centrerad. Diagrammet visar ocksd att minskningen planat ut efter
2010. Viktigt att komma 1hdg dr att vi alltjime hir bara tittar pd den
del av underhillsmarknaden som styrs av Trafikverkets upphand-
lingar.

Figur 9.3 Marknadskoncentration i entreprendrsledet 2000-2014
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e CR-4
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o ¥
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20,0%
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Kélla: Trafikverket, samt egna berdkningar.

! Indexet ir bittre dn det vanliga koncentrationsmattet pi att ta hinsyn till skillnader mellan
de ingdende foretagens marknadsandelar, eftersom det ger mer tyngd 4t storre foretag.
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I figur 9.4 redovisas antalet upphandlingar av kontrakt per ir som
gjorts av Banverket/Trafikverket frdn 2002 och framit. I samma
diagram anges ocksd antalet bud 1 genomsnitt. Antalet upphand-
lingar har i regel pendlat mellan fyra och fem per r. Antalet anbud
1 upphandlingarna ir relativt £, mellan tvd och tre stycken i genom-
snitt. Jag har forsokt undersoka om det finns betydande lokala
skillnader i faktisk konkurrens mellan olika delar av landet. Utifrin
den information som finns verkar inte den geografiska spridningen
av antalet anbud vara sirskilt uttalad. Mgjligen sticker Region Mitt
ut med firre anbud in genomsnittet. Dir har Banverket/Trafik-
verket bara fitt in ett anbud pd Norra stambanan vid tvd upphand-
lingar samt pd Ostkustbanan vid en upphandling. Nir det giller
skillnader 1 pris mellan olika anbud finns ingen sammanstillning
gjord, men det har sagts férekomma stora skillnader vilket skulle
kunna tyda pd att entreprendrerna fortfarande genomgir en lir-
process.

Figur 9.4 Antal upphandlingar och genomsnittligt antal anbud
2002-2014

o0 -

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

== Antal upphandlingar === Antal anbud i genomsnitt
Kélla: Trafikverket och Kristofer Odolinski, VTI.
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9.2.2  Andra infrastrukturforvaltare och en skattning av
totalmarknaden

Jag har genom kontakter med de storre infrastrukturférvaltarna vid
sidan om Trafikverket kunnat konstatera att dessa i regel ocksd
upphandlar underhéllstjinster frdn externa entreprendrer, men att
det finns betydande skillnader i kontrakt och arbetssitt jaimfort
med Trafikverket. Infranord, Strukton och Infratek ir betydande
leverantérer dven pd denna del av marknaden (tabell 9.1).

Tabell 9.1  Huvudentreprendrer 2014 at nagra storre infrastrukturforvaltare
vid sidan om Trafikverket

Infrastrukturférvaltare Huvudentreprendrer
A-train AB Infratek
Inlandshanan AB Infranord AB
Jernhusen AB Infranord AB
Infratek
SLL Trafikfévaltningen Infranord AB
Strukton Rail AB
Oresundsbrokonsortiet Infranord AB

A-Train AB har haft sammanlagt tre avtalsperioder sedan trafik-
starten 1999 och har hela tiden anlitat Infratek som entreprensr
(om in tidigare 1 andra skepnader med andra namn: Birka
respektive Fortum). Vid den senaste upphandlingen inkom ocksd
anbud frén Strukton och Infranord. Fér A-Train har det inte varit
sjilvklart att bedriva underhillsverksamheten med hjilp av externa
entreprendrer. Infér den senaste avtalsperioden gjordes analyser
som visade att det skulle kunna vara lika effektivt att bedriva verk-
samheten i egen regi. Aven fortsittningsvis kommer detta alternativ
att tas i beaktande.

Inlandsbanan AB ir inne pa sin femte upphandlade avtalsperiod
sedan 6vertagandet av férvaltningen 1993 och har haft sammanlagt
fyra olika entreprendrer. SRS vann det férsta kontraktet for
perioden 1993-1998 {6ljt av Carillion Rail 1998-2003 och Balfour
Beatty 2003-2007. Infranord har direfter haft de tvd senaste kon-
trakten.

SLL Trafikférvaltningen anlitar sedan 2012 sivil Strukton som
Infranord fér olika lokalbanor i Stockholm. Strukton har ocksd
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kontraktet p& underhdll av tunnelbanan. Vid de upphandlingar som
genomfoérts har man som regel haft 2—4 anbudsgivare.

Oresundsbrokonsortiet  har  upphandlat  underhllet med
Infranord som entreprenér. Jernhusen AB anlitar Infranord och
Infratek som entreprendrer.

Baserat pd information frdn Trafikverket och dessa stérre infra-
strukturférvaltare kan omsittningen pd marknaden foér jirnvigs-
underhdll och reinvesteringar skattas till cirka 7,9 miljarder kronor.
Av dessa utgor Trafikverkets kontrakt cirka 90,7 procent. Mark-
nadsandelarna mellan olika entreprenérer fordelas enligt Figur 9.5.
I tilligg till de stora féretag som redan nimnts inkluderas d& ocksa
ett mycket stort antal andra aktorer. Bara for Trafikverkets del
handlar det om cirka 900 foretag (inklusive mindre bolag och
fastighetsigare).

Lonsamheten 1 branschen ir i regel svag nir det giller de storsta
entreprenadforetagen, medan manga underentreprendrer tycks
klara sig bittre. Av de fyra stérsta var det bara Strukton Rail och
VR Track som 2013 kunde uppvisa positiva rorelsemarginaler
(8,3 % respektive 1 %).
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Figur 9.5 Marknadsandelar pa "totalmarknaden” for jarnvagsunderhall och
reinvesteringar 2014

Ovriga 33,0%

Infratek
2,8%

VR Track
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Nir det giller antalet anstillda 1 branschen har det varit svirt att 3
tag pa tillforlitliga uppgifter. Trafikanalys publicerar visserligen en
tidsserie med vad som kallas f6r “personal for banarbeten”, men
den tycks inte inkludera alla entreprendrer. Uppgifter frén 2010
(bildandet av Trafikverket) och framét gir inte alls att jimféra med
tidigare uppgifter.

Genom kontakter med Foreningen Sveriges Jirnvigsentre-
prendrer (FS]) har jag fitt uppgifter om att de fyra storsta fore-
tagen har cirka 4 000 anstillda, varav 2 700 verksamma 1 jirnvigs-
underhdll och 1100 i projekt. De omsitter sammanlagt cirka 7
miljarder kronor. Sedan tillkommer cirka 25 féretag som under-
entreprendrer, mestadels verksamma 1 projekt, och med en samman-
lagd omsittning pa 600 miljoner kronor.
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9.2.3 Sammanfattande bedémning av marknadssituationen

Marknaden for jirnvigsunderhdll ir i huvudsak oligopolistisk och
Infranord ir fortfarande en dominerande aktér, men utvecklingen
dver tid har dndd gdtt mot ett 6kande antal verksamma féretag och
marknadskoncentrationen har minskat 1 den del som Trafikverket
upphandlar. T vart fall fyra féretag kan leverera tjinster inom jirn-
vigens samtliga teknikomriden. Det finns ocksd ett stort antal
mindre féretag som anlitas av Trafikverket eller som underentre-
prendrer it de storre foretagen. Aven om Trafikverket 4r beroende
av nigra stora leverantorer for att underhillet ska fungera, har
Trafikverket en mycket stérre marknadsmakt 1 sin roll som kopare
in nigon annan aktdr pd marknaden. Trafikverket dr den klart
dominerande infrastrukturférvaltaren, och den enda som finns
representerad 6ver hela Sverige, men ett antal andra infrastruktur-
forvaltare fungerar ocksd som viktiga kdpare av jirnvigsunderhill
och reinvesteringar.

I en nyligen utgiven Seko-rapport’ menar konsulten Bengt
Jiderholm att underhllsmarknaden bl.a. ir fér "tunn” f6r att fun-
gera som den ir tinkt och att férvintningarna om att bolagiser-
ingen av Banverket Produktion skulle attrahera fler aktorer inte har
realiserats. Jag kan konstatera att upphandling av underhdll pd
jirnvig har pdgdtt sedan mer dn 20 &r tillbaka (Inlandsbanan) och i
15 4r for den del av infrastrukturen som nu forvaltas av Trafik-
verket. Det finns definitivt fortfarande flera svagheter pd denna
marknad, men min sammanfattande bedémning ir att det i dags-
liget, och med hinsyn till den utveckling vi sett 6ver tid, inte gir
att siga att marknaden generellt ir allt for svag for att medge en
fungerande konkurrens. Det kan foéreligga geografiska skillnader
och hur uthdllig konkurrensen kommer att vara pd sikt beror i
hogsta grad pd faktorer som behandlas i andra delar av detta
betinkande.

2 Ny syn pd jirnvigsunderhillet.
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9.3 Effekter av konkurrensutsattningen

Effekterna av att Banverket borjade handla upp underhéllskontrakt
har utvirderats 1 flera olika omgingar, bide internt och externt.
Banverket genomférde under 4ren efter att konkurrensutsittningen
startade flera uppfoljningar av enskilda kontrakt. 2008 gjorde man
for forsta gingen en totalgenomging av utvecklingen 2001-2007 pd
samtliga bandelar, bdde konkurrensutsatta och icke konkurrens-
utsatta.” Resultaten visade pd ligre kostnader fér konkurrensupp-
handlade kontrakt. De lga prisnivierna ansigs samtidigt vara en
killa till simre kvalitet 1 banhdllningen 1 och med att nédvindiga
tgirder inte alltid utfordes (p.g.a. ddlig specificering 1 avtalen) och
medférde ocksd en dilig affirsrelation med entreprenérerna.
Kvalitetsutvecklingen vad giller punktlighet, fel och besiktnings-
anmirkningar m.m. kunde inte kopplas till konkurrensutsitt-
ningen. En kortare instillelsetid 1 kontrakten kunde konstateras
men inte en kortare felavhjilpningstid. En generell tendens till ett
okat antal olyckor och tillbud kunde skénjas men férklarades av
okande trafik och inte av konkurrensutsittningen.

I ett av Trafikverksutredningens delbetinkanden (SOU 2009:24)*
gjordes ett forsok att skatta kostnadseffekterna av konkurrens-
utsittningen av drift och underhill. Slutsatsen blev att kostnaden
var minst 25 procent ligre dn fore konkurrensutsittningen sam-
tidigt som kvaliteten var densamma och sikerheten var fortsatt
hog.

Kristofer Odolinski pd VTI har som en del i ett pdgdende
avhandlingsarbete gjort den hittills mest omfattande studien av
konkurrensutsittningens effekter pd kostnaderna, med data p ban-
delsnivd frin 1999 ull 2011 (Odolinski och Smith, 2014). Studien
har utformats for att ta hinsyn till utvecklingen vad giller trafik-
volymer, vider och egenskaper hos banan som t.ex. genomsnitts-
dlder och kvalitetsklass. Slutsatsen blir att konkurrensutsittningen
har sinkt kostnadsnivdn med cirka 11 procent. Samtidigt redovisas
att kvaliteten inte har férsimrats vad giller mitbara storheter som
antalet C-fel, vilka snarare har minskat.” Diremot har det inte varit

* Uppféljning av Banverkets drift- och underhillskontrakt. Slutrapport 2008-10-16.
* De statliga bestillarfunktionerna och anliggningsmarknaden.
> Detta giller for de 131 bandelar (av ca 260) dir en analys av trenden 2002-2012 varit méjlig.
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mojligt att undersoka eventuella effekter pd forseningstimmar
p.g-a. bristande dataunderlag.

Det kan ocks? finnas negativa kostnadseffekter av évergidng till
upphandling 1 konkurrens. En del si kallade transaktionskostnader
kan tillkomma eller 6ka nir fler grinssnitt introduceras i verksam-
heter som tidigare bedrivits i egen regi. Exempel pd detta kan vara
okade administrativa kostnader hos bestillaren och kostnader for
att rikna pd och limna anbud hos entreprendrerna. De senare har i
olika studier av offentlig upphandling beriknats till cirka 1-2 pro-
cent av varje budgivares anbudssumma (se t.ex. Bergman och Stake,
2013). Det kan ocksi forekomma transitionskostnader, d.v.s.
temporira Overgingskostnader. Exempel kan vara att anstillda
forlorar sina arbeten eller fir férsimrade arbetsvillkor, liksom att
tidigare monopolister fir avveckla utrustning som forlorat sitt
ekonomiska virde. I den studie som Odolinski och Smith (2014)
publicerat om effekterna av konkurrensutsittningen kan det
hivdas att entreprenérernas kostnader for att delta 1 upphandlingar
fingas upp eftersom dessa kostnader bor vara inkluderade 1
anbuden.® Diremot inkluderas inte alla de administrativa kostnader
som uppstdr hos Trafikverket for att gora upphandlingar, skriva
avtal och félja upp entreprendrernas arbete. Med hjilp av de
administrationskostnader f6r underhdll som finns tllgingliga pd
nationell nivd f6r perioden 1999-2012 har Odolinski dock gjort en
fordelning pd kontraktsomrdden och i en ny ekonometrisk skatt-
ning kunnat konstatera att de tidigare redovisade resultaten vad
giller konkurrensutsittningens kostnadseffekter inte pdverkas nir
dessa administrativa kostnader inkluderas.

Om man trots detta vill lyfta fram tillkomsten av vissa
administrativa kostnader (di jimfort med tiden fore inférandet av
bestillar-utférarmodellen och bildandet av Banverket Produktion)
har Trafikverket bedémt att de uppgdr till cirka 1 procent av
kontraktsvolymerna. Nir det giller transitionskostnader kan det
konstateras att de typer som nimnts ovan sannolikt har varit
aktuella 1 3tminstone ndgot skede, men det har inte gitt att skatta

¢ Ett motargument kan vara att endast den vinnande budgivarens transaktionskostnader
inkluderas. Samtidigt miste alla budgivare pd ett eller annat sitt {3 tickning f6r sivil vin-
nande som férlorande anbud &ver tid, vilket dirmed borde pdverka utvecklingen av
kontraktskostnaderna. Med tanke pd att Odolinski och Smith (2014) studerat just en lingre
tidsperiod kan det dirfor vara rimligt att anta att dessa transaktionskostnader inkluderats.
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deras effekt. Ett sidrskilt problem ir bristen pd tillforlitliga
uppgifter om férindringar vad giller antalet anstillda.

En del andra konsekvenser som konkurrensutsittningen fort
med sig bor ocksd beaktas 1 detta sammanhang. Upphandlingar och
intridet av nya entreprendrer har inte varit utan problem. Liksom
ir fallet i minga andra offentligt upphandlade verksamheter har
forlorande budgivare ibland 6verklagat besluten, vilket lett till
betydande juridiska kostnader. Banverket Produktion har ocksd
anklagats for att ha vunnit vissa kontrakt genom underprissittning
av sin egen verksamhet. Konkurrensverket granskade ett par upp-
handlingar f6r att underséka detta nirmare men fann inte stod for
sddana misstankar. Trafikverksutredningens férslag att bolagisera
Banverket Produktion motiverades dock delvis med behovet att
undanrdja misstankar om s&vil underprissittning som korssubven-
tionering.

I ndgra fall har den kontrakterade entreprenéren inte kunnat
fullfslja sitt uppdrag. Volkerweiss Nordic AB, som i konkurrens
vunnit ett uppdrag avseende Svealandsbanan, tvingades 2009 hoppa
av innan kontraktsperioden skulle pdborjas, p.g.a. ett beslut om att
likvidera féretaget. Dirmed fick en ny upphandling géras.

I september 2010 tridde ett femarsavtal mellan Trafikverket och
Balfour Beatty i1 kraft for jirnvigsunderhdll i Vistra Gétalands lin.
Under den vinter som dirpd foljde 6kade entreprenérens kostnader
for snoérojning och det uppdagades en vixande oenighet om hur
avtalet skulle tolkas. Balfour Beatty menade att man hade ritt till
sirskild ersittning for de merkostnader som uppkommit. I den
forhandling som féljde valde slutligen Trafikverket 1 juli 2011 att
16sa ut Balfour Beatty 1 fortid frén avtalet (frin sommaren 2012) till
en kostnad av 125 miljoner kronor, vilket skulle ticka mer-
kostnader och utebliven vinst. Detta ledde bla. till kritik mot
regeringen for hur budgeterade medel till underhillsitgirder
anvants.

En liknande tvist mellan Trafikverket och Strukton resulterade i
augusti 2014 1 en 6verenskommelse dir Strukton fick 131 miljoner
kronor for det extra arbete som utforts pd Sédra stambanan under
de sex 3r som tvd kontrakt pagitt.

Ovanstdende exempel utgdr enstaka fall som ir svira att kost-
nadsberikna i férhdllande till hela kontraktsvolymen eftersom de ir
utspridda 6ver tiden. Det dr ocksd troligt att en del av dessa kost-
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nader dven hade uppkommit i1 egen regi, eftersom de haft sitt
ursprung 1 yttre omstindigheter som féranlett att mer resurser
behévt satsas i anliggningen alldeles oavsett vem som utfort
arbetena. Aven om vi skulle anta att merkostnaderna for de omfor-
handlade avtalen med Balfour Beatty och Strukton till hilften var
att betrakta som tillkommande kostnader p.g.a. upphandling, skulle
de pd sin hojd uppgd tll 0,7 procent av den totala kontrakts-
volymen under den aktuella perioden.

Sammantaget bedémer jag att problemen av den typ som redo-
visats ovan inte har varit mer uttalade p8 denna marknad in pd
andra marknader med betydande inslag av offentlig upphandling.
De pekar pd behovet av upphandlingskompetens, kunskap om
anliggningen och vikten av tydliga avtalsvillkor i kontrakten.

Ett grovt forsok att skatta de mitbara kostnadseffekter (sdvil
positiva som negativa) som jag redovisat i detta avsnitt landar i en
nettoeffekt pd 9,3 procent i minskade kostnader till f6ljd av kon-
kurrensutsittningen, vilket f6r perioden 2001-2013 skulle motsvara
en besparing pa cirka 3,2 miljarder kronor. Viktigt att poingtera ir
att detta bara handlar om mdtbara kostnadseffekter. 1 tilligg till detta
kan det sikerligen ocksi finnas andra kostnadseffekter som ir
svirare att virdera, liksom andra effekter som inte 1 f6rsta hand kan
uttryckas 1 monetira termer. I bida fallen kan det dock handla om
sdvil positiva som negativa effekter.

P4 en vilfungerande marknad med effektiv konkurrens stimuleras
aktdrerna inte bara till en hog kostnadseffektivitet utan ocksi till
innovationer. Det kan ocksd finnas en positiv effekt 1 form av en
overforing av erfarenheter frin entreprenérers relationer med andra
avtalsparter. Négra exempel pd innovationer som lyfts fram ir
snabbare processer fér ned- och uppmontering av stillverk, nya
metoder for vixelbyte och forindrad utplacering av snérdjnings-
redskap for kortare responstid. Overféring av erfarenheter frin
andra kunder (inklusive utlindska metoder) har varit av mindre
betydelse, kanske p.g.a. Trafikverkets dominerande roll pd mark-
naden. P3 det sitt som upphandlingar gors (med fokus pd ligsta
pris) och med de regler for sikerhet och godkinda metoder som
rdder minskar ocksi utrymmet for alternativa innovativa l8sningar
(vilket diskuterats tidigare bl.a. i jimférelsen mellan funktions- och
utférandeentreprenad).
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I och med att upphandling nu har genomférts for alla bandelar,
och de resulterande kontrakten innebir att entreprenérerna i regel
har mycket sm& marginaler (vilket for 6vrigt ocksd visar att de inte
gor ndgra overvinster 1 avtalen med Trafikverket) dr det tinkbart
att de direkta kostnadseffekterna av konkurrensupphandling dr mer
eller mindre uttémda. Fortsatt konkurrensutsittning kan bidra till
en kontinuerlig effektivisering som kan ge ytterligare kostnads-
reduktioner eller i vart fall (om marknaden ir uthdllig) ett konkur-
renstryck som bidrar till att inte driva upp kostnadsnivierna mer in
den allminna prisutvecklingen. Det finns redan i dag nigra foretag
som deltagit i upphandlingar men 4nnu inte vunnit nigot kontrakt.
En tillkommande faktor ir vad som hinder pd den internationella (i
forsta hand europeiska) marknaden. Det ir inte otinkbart att fler
utlindska foretag intresserar sig f6r den svenska marknaden och (i
den mén regelverk m.m. tilliter det) kan erbjuda ny kompetens och
nya typer av 16sningar.

En annan viktig faktor att ta hinsyn till, som paverkar mark-
nadens storlek och intresset bland entreprendrerna, ir givetvis ocksd
ambitionerna 1 anslagstilldelningen vad giller infrastrukturens vid-
makthillande och utveckling.

9.4 Utlandska erfarenheter

I Storbritannien innebar den snabba omstruktureringen av jirn-
vigssystemet 1993-1997 bl.a. att den separerade infrastruktur-
hillaren Railtrack privatiserades 1994. Railtrack konkurrensutsatte
ocksd underhillet genom att anlita externa entreprendrer, vilket
inledningsvis gav utslag i sinkta kostnader. Processen gick mycket
fort och innebar att minga anstillda inte stannade kvar 1 sektorn
utan pensionerades eller sades upp. Dirmed férsvagades bl.a.
inspektionsverksamheten och en stor del av humankapitalet med
kunskap om anliggningen gick férlorad. I flera &r verkade Railtrack
ocksd for att minska sina kostnader genom att kraftigt reducera
medlen avsatta f6r underhall.

Efter ett par mycket svdra olyckor (bla. Hatfield i 2000)
kollapsade Railtrack. Oron 6ver den bristande kvaliteten pd spiren
ledde till en kraftig 6kning av medlen till infrastrukturen och att
den nya infrastrukturférvaltaren Network Rail (fortfarande privat
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men med statligt garanterade skulder och utan utdelning av eventu-
ella vinster), tog tillbaka underhdllet 1 egen regi. Processen inleddes
2003 och tog 6-8 méanader. En av de storre underhillsentre-
prendrerna valde sjilvmant att limna o6ver sin verksamhet till
Network Rail. Entreprenérerna som blev kvar 1 branschen valde att
istillet fokusera pa reinvesteringsarbeten m.m.

Network Rail har byggt upp omfattande system f6r att samla in
och analysera information om anliggningens tillstdnd som underlag
for olika dtgirder och riknas i dag som en ledande aktér vad giller
asset management. En stor del av insamlingen sker alltjimt manuellt
genom personer som bokstavligen vandrar lings spiren, och dir-
med betar av hela nitet pi 32 000 km &tminstone varannan vecka.
Ett betydande arbete pigir med att féra in ny teknik fér mitning
och rapportering.

I Nederlinderna genomfordes en dvergdng frin att utféra under-
hall och reinvesteringar i egen regi (via enheten NS InfraService) till
att anvinda externa foretag redan 1998, men till en bérjan lades
kontrakten ut pd tre olika aktdrer utan egentliga inslag av kon-
kurrens: Strukton Rail, BAM Rail och Volker Rail. En separering av
infrastrukturforvaltningen hade inletts 1995 men var inte fullt
institutionellt genomférd forrin 2003 di ProRail bildades genom
sammanslagning av nigra tidigare NS-divisioner. Frin 2007 inledde
ProRail en gradvis konkurrensutsittning av underhillskontrakten,
som sedermera lett till att tvd nya féretag kommit in p& marknaden:
Asset Rail och Spitzke. Strukton Rail dr fortfarande en domi-
nerande aktér med cirka 40 procent av marknaden.

ProRail har konstaterat att det varit en ldng och delvis smirtsam
process att overgd till att bli en bestillare av dtgirder i infrastruk-
turen, bl.a. for att man inledningsvis negligerade betydelsen av att
ha en systematiserad och detaljerad kunskap om anliggningens
tillstdnd. Den har man nu byggt upp 1 form av databaser med
information om anliggningens tillstdnd, information om avvikelser,
tidsdtgdng for avhjilpande och antal pdverkade tig. Fortfarande
finns saker att forbittra pd detta omrdde. Konkurrensen har lett till
sinkta kostnader men alla kontrakt har inte upphandlats innu.
Olika typer av kontrakt har anvints éver tid. ProRail anses nu ha
kommit mycket ldngt med att etablera rena funktionsentreprenader
istillet for utforandeentreprenader.
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9.5 Externa entreprendérer eller egen regi?

Nir man fokuserar pd de mitbara effekterna av att underhéllsverk-
samheten dvergdtt frin egen regi till upphandling i konkurrens frin
externa entreprendrer, blir det 1 huvudsak en bedémning av kost-
nadseffekter. Den sammanvigda bedémningen visar di att kost-
naderna har reducerats utan att det gir att pivisa en forsimrad
kvalitet. Detta giller dven nir man tar hinsyn till 6kade trans-
aktionskostnader, som annars skulle tala for alternativet egen regi.
Vil att mirka ir dock att det kan finnas flera andra, ibland svarmit-
bara effekter att ta hinsyn till, av sdvil positiv som negativ karaktir.
En del av de problem som kommer upp till diskussion handlar om
att vissa forhdllanden blottlagts genom overgdngen till externa
entreprendrer, snarare dn att de ir orsakade av évergdngen 1 sig. I
tidigare kapitel har ndgra sddana tagits upp, som bristande kunskap
om anliggningen, bristande planering m.m.

Utifr8n de erfarenheter som gjorts i Sverige liksom i andra
linder gir det inte att siga entydigt att fordelarna med att bedriva
jarnvigsunderhdll 1 egen regi alltid uppviger nackdelarna eller for-
delarna med att anvinda externa utférare. Det omvinda giller
ocksd: anvindning av externa utférare behover inte nédvindigtvis
vara bittre in egen regi. Vad som diremot gir att uttala sig
generellt om ir att flera andra saker forefaller att ha visentligt
storre betydelse for ett effektivt underhill dn organisationsformen
(som t.ex. kunskap om anliggningen och planering av &tgirder)
och att dessa kan hanteras framgingsrikt sdvil nir utférandet av
underhdllet sker 1 egen regi som med externa entreprendrer. Det
visar ocksd de erfarenheter som gjorts 1 Storbritannien och
Nederlinderna.

9.5.1 Fokus i dag och den narmaste framtiden

Som har framkommit i tidigare kapitel befinner sig Trafikverket i
dag i en situation dir det saknas en samlad kunskap om anligg-
ningens tillstdnd och anvindning, vilket kraftigt férsvirar mojlig-
heterna till en effektiv och lingsiktig planering av underhill och
andra 4tgirder. Jag har pekat pd att Trafikverket bor forstirka sin
organisation 1 syfte att i egen regi utfora tillstdndskontroll 1 form av
underhillsbesiktning och foérstirka leveranskontrollen (se vidare
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kapitel 10) av entreprenérernas verksamhet. I kombination med
tgirder som mojliggdr en systematiserad information om anligg-
ningen pd aggregerad nivd och tillhérande forindringar 1 metodik
och arbetssitt, liggs grunden fér framtagandet av en nationell
underhillsplan.

Det ir ett stort arbete som behover vidtas for att genomfora
dessa dtgirder och komma till ritta med bristerna. Ingenting talar
for att en samtidig férindring i1 form av att Trafikverket skulle
utféra hela eller delar av underhillet 1 egen regi skulle bidra till att
komma tll ritta med de problem som identifierats. Mot bakgrund
av detta, och en samlad bedémning av de andra erfarenheter som
gjorts av konkurrensutsittningen, menar jag dirfér act Trafikverket
tills vidare bor fortsitta att upphandla utférandet av externa
entreprendrer. I ett lingre perspektiv kan andra beddémningar
komma att spela in, vilket utvecklas 1 9.5.2 nedan.

Seko menar i sin rapport om jirnvigsunderhillet” att en over-
foéring av besiktningsverksamhet till Trafikverket gor det naturligt
att ocksd o6verfora utforandet av det avhjilpande underhillet,
utifrdn resonemanget att den som uppticker ett fel med fordel
direkt kan 8tgirda det sjilv. Baserat pd de kontakter jag haft med
olika aktorer 1 branschen menar jag att denna slutsats bygger pa en
allt for foérenklad bild av hur jirnvigsunderhillet utfors 1 dag. Det
ir inte nddvindigtvis rationellt eller ens mojligt att den som
besiktigar exempelvis ett spir har med sig den utrustning som
behovs for att dtgirda mer in de allra enklaste felen. Beslut om att
en besiktning ska 6vergd i ett avhjilpande underhdll méste dess-
utom alltid involvera trafikledningens bedémning av trafikliget och
dverviganden om en forlingd eller senarelagd avstingning. I den
processen kan ocks8 en entreprendr med ritt utrustning ha gott om
tid att komma pd plats.

Det ir ocksd viktigt att komma ihdg att (som redovisats i kapitel
6) den typ av besiktning som jag menar bor skdtas av Trafikverket
frimst ska anvindas fér att bygga upp kunskap om anliggningens
tillstdnd for att mojliggéra framtagningen av en underhillsplan.
Detta styr vilken typ av anmirkningar som hamnar i fokus och nir
och hur de 3tgirdas.

7Ny syn pd jirnvigsunderhillet.
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I Sekos rapport anvinds vidare ett fortsatt kedjeresonemang
som gir ut pd att om egen-regi-verksamheten inkluderar det
avhjilpande underhillet kommer strivan efter ett effektivt
resursutnyttjande att innebira att iven delar av det férebyggande
underhillet och reinvesteringarna ska bedrivas 1 egen regi. Enligt
min mening ir detta resonemang allt fér generaliserande och inte
tillimpligt p4 hela Trafikverkets verksamhet.

9.5.2 Trafikverkets frihet under ansvar

Trafikverket har som infrastrukturforvaltare det grundliggande
ansvaret f6r infrastrukturen, vilket bl.a. inkluderar ett ansvar for att
utférandet av underhillet sker pd ett effektivt och sikert sitt. En
viktig komponent i den svenska férvaltningen ir myndigheternas
fristiende stillning och lingtgiende befogenheter att besluta om
hur de egna uppgifterna ska [sas.® Inom de ramar som avgrinsas av
gillande regelverk har myndigheterna mandat att bedriva verk-
samheten effektivt och pd ett sitt som hushdllar med statens
medel.” Myndigheterna har en skyldighet att fortlépande utveckla
verksamheten, ska hela tiden préva indamailsenligheten 1 de regler
som styr verksamheten, och redovisa forslag dven wll for-
fattningsindringar om befintliga regler inte lingre skulle visa sig
indamilsenliga enligt myndighetens bedémning.'” Myndigheten
har siledes en lingtgiende skyldighet att ta ansvar for sin verk-
samhet och dven f6r indamélsenligheten i den lagstiftning och det
regelverk under vilken myndigheten bedriver sin verksamhet.

Mot bakgrund av detta menar jag att Trafikverket har mandat
att inom ramen for en effektiv verksamhet sjilv bedéma om utfor-
ande bor ske i egen regi eller med externa entreprendrer. Detta
mandat giller 1 den utstrickning som regeringen inte beslutat nigot
annat i styrningen av sin myndighet, eller riksdagen genom beslut
om lag som annars skulle inskrinka myndighetens mandat.

En rad olika omstindigheter i tid och rum kan péverka vilken
16sning som ir mest effektiv och indamailsenlig (t.ex. anligg-
ningens tillstdnd och anvindning och konkurrenssituationen

8 Prop. 2009/10:175 Offentlig forvaltning f6r demokrati, delaktighet och tillvixt, s. 35.
? 3 § myndighetsférordningen (2007:515)
199 kap 2 § i férordning (2000:605) om &rsredovisning och budgetunderlag.
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lokalt), och den kunskap som behovs for att goéra sidana bedom-
ningar ir det i forsta hand infrastrukturférvaltaren som besitter. I
det lige som Trafikverket i dag befinner sig i finns inte den kun-
skap och de system som krivs for att géra dessa beddmningar. I ett
lingre perspektiv, nir Trafikverket byggt upp den kunskap som
behoévs, kan det dock uppstd ett lige dir det 1 ndgot fall bedoms
som mer effektivt att utfora visst underhdll i egen regi. D4 menar
jag att Trafikverket bor ta detta i1 beaktande. Eftersom ett sidant
dvervigande bor utgd frin vad som ir mest effektivt och indamals-
enligt for Trafikverket ser jag ingen negativ ekonomisk inverkan pd
Trafikverket.

Min bedémning ir att situationen frimst torde uppstd vid ett
marknadsmisslyckande lokalt, d.v.s. att ingen reell konkurrens
foreligger. For att undvika denna situation bér Trafikverket dven
fortsitta att utveckla upphandlings- och kontraktsformer.

Att Trafikverket 1 ett lingre tidsperspektiv skulle kunna (i
betydelsen bide ha mandat och férmiga) vilja mellan egen regi
eller externt utférande (kopplat till de krav det stiller pd alla
inblandade) borde inverka fostrande pd sdvil Trafikverket som
entreprendrerna. En del aktdrer har framfért att detta skulle skapa
en osikerhet pd marknaden och en otydlighet om vad som giller.
Jag menar dock att detta inte skapar en storre osikerhet for
aktdrerna dn vad som kinnetecknar andra konkurrensutsatta mark-
nader. Eftersom min bedémning dessutom ir att en faktisk tillimp-
ning av utférande i egen regi sannolikt kommer att vara en begrinsad
foreteelse, kan jag inte heller se att detta skulle f3 stora effekter i
form av en krympt marknad. Hir menar jag att forutsittningarna
att verka pd marknaden i1 mycket hégre utstrickning kommer att
paverkas av hur anslagen for underhdll och andra &tgirder utvecklas
dver tid.

Jag vill ocksd poingtera att jag inte menar att Trafikverket bor
bygga upp en egen-regi-verksamhet att ha i1 beredskap. En eventuell
framtida egen-regi-verksamhet bor heller inte fungera som en upp-
dragsverksamhet eller konkurrera om uppdrag 3t andra infra-
strukturforvaltare.

Eftersom ansvaret som infrastrukturforvaltare ocksd regleras i
SERA-direktivet miste det verifieras att direktivets bestimmelser
inte inskrinker mandatet att utféra besiktning eller underhll i egen
regi eller genom upphandling. I dag finns endast bestimmelser som
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anger att det miste vara infrastrukturfoérvaltaren, och inte ett jirn-
vigsforetag, som beslutar om tilldelning av tigligen och om
avgifter.!" Vidare ska infrastrukturférvaltaren inom ramen for de
specifika regler staten faststiller ha ansvaret for sin egen “férvalt-
ning, administration och interna kontroll.”"

Direktivet, som ska vara inférlivat den 16 juni 2015, ir under
omférhandling inom ramen fér det lagstiftningspaket som kallas
det fjirde jirnvigspaketet. I EU-kommissionens férslag till indring
av direktivet ska infrastrukturférvaltaren “ansvara for utveckling,
drift och underhill av jirnvigsinfrastruktur 1 ett nit”, dir utveck-
ling omfattar “nitplanering, finansierings- och investeringsplaner
samt byggande och uppgraderingar av infrastrukturen.” Underhill
omfattar "férnyelse av infrastrukturen och 6vriga verksamheter f6r
forvaltning av tillgdngen.” Min bedémning ir att férslaget 1 sin
nuvarande form inte inskrinker mandatet for infrastruktur-
forvaltaren dt endera hillet.

9.5.3 Inget generellt 6vertagande av underhall

Som ett alternativ till mina férslag ovan har jag ocksd gjort en
bedémning av vad ett visentligt mer lingtgdende forslag — om ett
generellt 6vertagande av underhillet i egen regi — skulle innebira
for Trafikverket, entreprendrsmarknaden och andra infrastruktur-
forvaltare. En viktig del av denna analys bygger pd information frin
Trafikverket.

Enligt Trafikverkets bedémning skulle ett utférande 1 egen regi
av de arbeten som i dag upphandlas inom ramen fér baskontrakten
och tilliggskontrakten, nationella kontrakt, samt &vrigt underhill
(DEF-besiktning, tillstindsmitning for spir och kontaktledning
samt manuell periodisk tillstindskontroll) innebira att cirka 2 430
drsarbetskrafter med en verksamhetsvolym pd totalt cirka 3,6 mil-
jarder kronor tas in i Trafikverket. Ett 6vertagande omfattar inte
underentreprendrerna, som fortsatt antas upphandlas.

Trafikverket bedémer att de &rliga kostnaderna skulle 6ka med
cirka 400-450 miljoner kronor per &r pd grund av forlorat konkur-
renstryck och samordningsforluster med reinvesteringsitgirder

! Direktiv 2012/34/EU, artikel 7 1, 2 st. a) och b).
12 Direktiv 2012/24/EU, artikel 4.2.
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hos entreprenérerna. De 4rliga kostnaderna skulle samtidigt minska
med cirka 150-200 miljoner per dr pd grund av att entreprendrernas
vinstmarginal, entreprenadbesiktningar och overheadkostnader inte
lingre betalas.

Overgingskostnaderna uppskattas av Trafikverket till mellan
600 och 1 200 miljoner kronor fér rekrytering och utbildning av ny
personal, maskinkostnader, férnyelse av IT-system, chefsrekryter-
ingar, extra konsulttjinster inom ledning, revision och juridik,
information, marknadsféring, omskyltning med mera.

Ett generellt 6vertagande av underhillet 1 egen regi skulle ocksi
fi konsekvenser for andra infrastrukturférvaltare. Den marknad
som de i dag anvinder for upphandling av underhill skulle fér-
svinna och det finns risk for att de skulle bli beroende av Trafik-
verket for sina underhillsbehov. De stérre infrastrukturférvaltare
som jag studerat vid sidan om Trafikverket upphandlar alla 1 dag
underhdll och reinvesteringar fér sammanlagt cirka 740 miljoner
kronor per &r.

Det finns ocksd andra omstindigheter att ta hinsyn till som
pekar mot att det inom en férutsebar framtid inte dr praktiske
genomférbart f6r Trafikverket att gora den hir typen av lingt-
gdende overtagande.

Trafikverket kommer under de nirmaste &ren, férutom att
utveckla ANDA, iven att byta trafikledningssystem och kapacitets-
planeringsystem. Detta inkluderar omfattande férindringar av
arbetssitt och metoder som pdverkar stora delar av organisationen
och kriver omfattande tid och resurser. I detta lige skulle ett 6ver-
tagande av underhillsverksamheten i egen regi innebira stora
negativa konsekvenser for hela verkets férmiga att fungera som
organisation.

Den sammantagna bedémningen ir med andra ord att ett
overtagande av hela underhillet 1 egen regi varken ir effektivt eller
praktiskt genomférbart.
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10  Uppfoélining och aterkoppling

Forslag: Trafikverket bor utveckla systemen f6r rapportering av
besiktningsanmirkningar och genomférda dtgirder som en del i
utvecklingen av ett underhéllssystem.

Trafikverket bor utveckla metoder och arbetssitt fér upp-
foljning av effekter av dtgirder och pd trafik.

Trafikverket bér uppmuntra till dialog mellan entreprenérer
och jirnvigsforetag.

Trafikverket bor forstirka sin organisation for att forbittra
leveranskontrollen av entreprendrernas arbete.

Trafikverket bor f6lja upp entreprendrernas kompetens och
behorighet och att reglerna for riskhantering foljs.

10.1 Inledning

Upptoljning och dterkoppling kan avse minga olika delar av under-
hillsverksamheten, ske pd flera nivder och koppla tillbaka till flera
av de tidigare leden 1 processkedjan, inte minst kunskapen om
anlidggningen och planeringen av dtgirder.

I flera avseenden &terkommer jag i detta kapitel dirfor ull for-
hillanden som delvis belysts redan i tidigare kapitel, men som hir
diskuteras nirmare med lite annat fokus. Exempel pd detta ir
besiktningsverksamheten och insamlingen av statistik och andra
uppgifter. Ett sirskilt omrdde som presenteras ir uppfoljningen av
entreprendrernas arbete och kompetenser, liksom Trafikverkets
riskhantering.
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10.2  System for registrering och aterkoppling

Trafikverket och entreprendrerna anvinder flera system avsedda
for att samla in uppgifter om besiktningsanmirkningar, fel och
genomforda 3tgirder med koppling till underhdllsverksamheten.
Bland dessa mirks Bessy, Ofelia och Rufus.

Bessy idr ett system som anvinds vid besiktningar av
Trafikverkets fasta jirnvigsanliggningar. Upptickta brister i anligg-
ningen och kritiska virden som observerats vid underhillsbesikt-
ning, sikerhetsbesiktning, extrainsatta besiktningar, oférstorande
provning och sparligesmitningar lagras i Bessy. Atgird av anmiirk-
ningar rapporteras ocksi.'

Ofelia registrerar akuta fel som dels uppticks vid besiktning
men iven av spirentreprendrer och trafikledning. Om en lokforare
uppticker ett fel lings strickan ir denne skyldig att rapportera
detta till tigledningen som rapporterar felet 1 Ofelia. T Ofelia
rapporteras dven nir dtgirden ir slutférd och vad det egentliga felet
ir.’

RufusOnline ir ett system dir entreprendren kan g2 in och rap-
portera alla dtgirder som genomférs i anliggningen. Under 2015
kommer en uppgradering av systemet att introduceras som gor det
mojligt f6r entreprendren att dtgirdsrapportera drenden som
kommit in via bdde Bessy och Ofelia och dirmed ska det bara bli
ett system som anvinds for att rapportera dtgirder 1.’

Trafikverkets internrevision har pekat pd att registerhdllningen 1
Bessy brister. Rekommendationen ir bla. att sikerstilla effektiv
registerhdllning i Bessy och att tydliggéra ansvaret fér detta. En
observation som gjorts ir att det i Bessy férekommer att prio-
riteringsklass forsvunnit vilket kan innebira en sikerhetsrisk om
A- och V-anmirkningar dirmed inte blir tgéirdade. I en granskning
av Transportstyrelsen® framgdr att det inte gir att utlisa vem som
gjort besiktningsanmirkningar 1 systemet. En annan rapport av
Trafikverket pekar avseende Bessy p8 att det rdder otydlighet kring
vem som dr informationsigare och kravstillare och att det bor

'TDOK 2014:0582 Kontroll av jirnvigsanliggningen, rutinbeskrivning.

2TDOK 2014:058 Kontroll av jirnvigsanliggningen, rutinbeskrivning.

* Nyheter f6r Ofelia, Bessy, Rufus och Besiktningsplan, Trafikverket nyhetsbrev #1 2015.
* TRV 2014/3588 Granskning av besiktningsverksamheten.

>'TSJ 2014-3749 Beslut om féreliggande att komma in med svar pd avvikelser.

166



SOU 2015:42 Uppfdljning och aterkoppling

tydliggéras vem som ansvarar fér vad for att sikerstilla ritt
informationskvalitet. Detta gors enligt forslag i rapporten limp-
ligast genom granskning och uppféljning av registrerade anmirk-
ningar.’

Det har ocksd uppmirksammats att Bessy och Ofelia inte har
ndgon koppling till varandra och att Rufus inte anvinds i granskade
entreprenadkontrakt trots att det anges att systemet ska tillimpas.
Med den nira férestdende uppgraderingen av RufusOnline fére-
faller det vara mojligt att flera av dessa brister dtgirdas.

Vid akut felavhjilpning 1 jirnvigsanliggningen behéver entre-
prendren meddela Trafikverket hur arbetet fortléper. Nir en ban-
driftledare (eller motsvarande) hos Trafikverket tillkallat en entre-
prendr for felavhjilpning ska denne i vissa fall (t.ex. nir felet
bedéms stora trafiken eller kan komma att gora det) ringa wll
driftledningscentralen vid fyra tillfillen f6r att rapportera om liget,
definierat utifrdn olika steg 1 felavhjilpningen.

Det behover utvecklas heltickande effektsamband och verktyg
fér samhillsekonomisk virdering av jirnvigsunderhdll, sirskilt
effektsamband mellan &tgirder och pdverkan pd forseningar, liksom
effekter pd livscykelkostnader. En grundférutsittning for detta ir
att det gr att f4 ut tillforlitlig information om anliggningen. Som
har uppmirksammats tidigare kan detta vara svirt vad giller vissa
uppgifter. SHK har pekat pa brister i tillginglig statistik och data-
baser som gor att det t.ex. inte gir att uttala sig om antalet
hindelser okat. SHK efterlyser dirfér en férbittrad olycks- och
tillbudsdatahantering. Jag har sjilv (i kapitel 5) konstaterat att
rapporteringen av antalet urspdrningar i den del av jirnvigsanligg-
ningen som Trafikverket forvaltar skiljer sig (med betydligt fler
registrerade hindelser) frdn den officiella statistik som presenteras
av Trafikanalys (baserat pd Transportstyrelsens uppgifter) for hela
jirnvigsnitet. I detta fall kan det handla om skillnader 1 metod,
men i andra saknas kanske uppgifterna helt och hillet eller kriver
omfattande handpéliggning for att tas fram.

Det finns behov av forbittringar 1 Trafikverkets system fér
rapportering av besiktningsanmirkningar och fér genomférda
tgirder, dven om det pigar ett férbittringsarbete pd detta omrade.
Effekter av faktiskt genomfoérda dtgirder (och relaterade kost-

¢ TRV 2013/31664 Underhills- och reinvesteringsbehov kontaktledning.

167



Uppféljning och aterkoppling SOU 2015:42

nader) ir svdra att bedéma. Jag har tidigare konstaterat att sddan
information inte samlas in pd ett systematiskt sitt. System for
rapportering av besiktningsanmirkningar och genomférda dtgirder
behéver dirfor utvecklas som en del i utvecklingen av ett under-
hillsystem (se kapitel 6).

10.3 Hantering av anmarkningar och leveranskontroll

En fr8ga som vickts dr hur de rapporterade anmirkningarna i Bessy
och 1 andra system hanteras och virderas av Trafikverket. Betrif-
fande mindre fel, s.k. C-fel, visar mitresultat att dessa ofta
accelererar och blir ursparningsfarliga fel. Detta indikerar att entre-
prendren inte sitter in ritt dtgird eller att bestillaren inte bestillt
underhillsdtgird. Analyser fr&n mitresultat bor dirfér forbittras
hos bestillaren s3 att ritt underhillsdtgirder sitts in.”

Trafikverkets internrevision har ocksd konstaterat att mitdata
frin mittdg visar exempel pd fel som dterkommer vid nistkom-
mande mitning, vilket antyder att de inte dtgirdas. Dirmed finns
en risk att mindre allvarliga fel utvecklas till urspirningsfarliga fel.’
I vissa fall anses problemet bero pd att entreprenéren inte hittar
felet p.g.a. anvindning av andra “kartor” jimfért med Trafikverket.

Nigot som uppmirksammats ir att vid besiktning av en anligg-
ning kan en besiktningsman inte se vilka anmirkningar som gjorts
vid foregdende besiktning och fir inte heller ”slicka” eventuella
anmirkningar som inte lingre bedéms vara giltiga. Det gor att dven
om den senast gjorda besiktningen ir den som anses visa status for
anliggningen, kan ménga ildre anmirkningar ligga kvar. For att {3
bort dessa krivs handpiliggning av Trafikverkets projektledare.

Trafikverket har 1 en egen rapport frin 2013 identifierat behov
av forbittringar 1 avvikelserapportering i underhillsentreprenader,
uppféljning och redovisning av resultaten f6r besiktningsverksam-
heten samt hanteringen av inrapporterade fel.’

Tagoperatorer har 1 flera fall pekat pd exempel nir underhill
som skulle vara utfért (och betalats) inte har blivit utfért. Tydligast

7'TRV 2014/3588 Revisionsrapport Granskning av besiktningsverksamheten.
8 TRV 2013/9634 Revisionsrapport Nationellt underh3ll.
? TRV 2013/92996 Trafikverkets forbittringsarbete med att tgirda inrapporterade fel.
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1 Stockholmsomradet ir detta nir det giller snérdjning. Man saknar
ocksd analyser av effekter av olika dtgirder.

Under 2012 utférde Trafikverket en intern revision fér att
granska den egna styrningen och kontrollen avseende nationellt
underhill, liksom sikerstillandet att krav 1 underhillskontrakt
uppfylls. Av rapporten framgdr att entreprendrerna inte tagit till sig
alla krav 1 kontrakten vilket mojligen beror p8 kompetens- eller
resursbrist och att Trafikverket brustit 1 uppféljning, mojligen av
samma orsak. I en annan internrapport om styrningen av underhill
lyfts det bl.a. fram att systematisk uppfoljning av kontraktskrav
saknas.'” Vid en sirskild granskning av besiktningsverksamheten
2014 " har internrevisionen vidare funnit att det saknas systematisk
uppféljning av besiktning och utférda dtgirder. Det framgir av
intervjuer med projektledare, projektingenjérer och underhills-
ingenjorer att beskrivningar av de arbetsuppgifter som ingdr i
respektive funktion saknas trots att sddana har efterfrigats under
en lingre tid av sdvil berorda funktioner som internrevisionen.

Enligt Trafikverkets styrande dokument ansvarar projektledaren
for att uppféljningar genomfors och att resultat dterkopplas till
berérda. Internrevisionen konstaterar att Trafikverket har ett
ansvar att folja upp sitt sikerhetsarbete och att nir det giller
besiktning av anliggningen ir uppfoljningen koncentrerad till de
byggméten och produktionstekniska méten projekten har med
sina leverantérer. I rapporten anges att I stort sett ingen av pro-
jektledarna eller projektingenjorerna ir ute i anliggningen for att
kontrollera att leverantdren gor ett kvalitativt bra arbete. Man siger
sig inte ha tid med uppfoljningar, eftersom arbetssituationen med
att styra kontraktet med de {8 stodresurser man har att tillgd har
gjort att detta inte ir mojlige.”"

Leveranskontrollen, det vill siga uppfoljningen av utfért arbete
vid t.ex. byggméten, uppféljning och kontroll av besiktnings-
anmirkningar och fel i IT-systemen och hur dessa har eller ska
dtgirdas, dr en viktig del i Trafikverkets ansvar f6r uppfoljning av
underhillet.

19 TRV 2013/59056 Revisionsrapport Styrning av underh3ll.
"'TRV 2014/3588 Revisionsrapport Granskning av besiktningsverksamheten.
12 TRV 2014/3588 Revisionsrapport, Granskning av besiktningsverksamheten, s. 20.
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Trafikverket har under 2014 férstirkt leveransuppféljningen
med konsulter som stddjer projektledningen med att 1 file
kontrollera att entreprendren har {6ljt sitt dtagande. De kontrollerar
genomforda besiktningar och underhdllsarbeten genom stickprov.

Ett annat exempel pd pigiende forbittringar av leverans-
uppfoljning ir underhillsomride Stockholm/Ost som bedrivit
forsok med ett nytt arbetssitt med tillstdndskontroll. Arbetssittet
innefattar en annan prioritetsklassning och samtliga funna fel
dokumenteras och fotograferas. I samband med detta har besikt-
ningsminnen funnit brister som borde ha fingats in vid den
ordinarie sikerhetsbesiktningen som utférts av annan entreprendér.
Nir oberoende kontrollant avropats har det 1 flera fall visat sig att
entreprendren inte dtgirdat anmirkningar som bestillts av projekt-
ledaren dven om Trafikverket har fakturerats for arbetet.

Inom underhillsomrdde Vist har forsok gjorts med tredjeparts-
kontroller. Internrevisionen konstaterar dock att rutin fér hur
kontrollerna ska gi till och hur avvikelser ska rapporteras saknas.
Vidare framgdr att besiktningsminnen som intervjuats vid gransk-
ningen inte foljt upp sitt arbete 1 filt, vare sig av sin egen organ-
isation eller av Trafikverket."

I Stockholm har tdgoperatéren Stockholmstig tagit initiativ till
att etablera en nirmare direkt dialog mellan trafikutévare och
underhillsentreprendrer, vilket sedermera lett till ett mer systema-
tiserat planeringssamarbete mellan trafikutovare, Trafikverkets
underhillsplanering, trafikledning och berérda underhillsentre-
prendrer. Ett liknande exempel kan himtas frén SLL Trafikférvalt-
ningen. I de funktionsavtal som Trafikf6érvaltningen nu har med
sina underhillsentreprendrer f6r lokalbanorna har nira kontakter
mellan trafikutévare och underhéllsentreprenérer blivit en naturlig
del i uppféljningsarbetet.

Trafikverket behover, som en del i ett underhillssystem,
metoder och arbetssitt for att folja upp effekter av vidtagna
dtgirder 1 banan. Genom att utvirdera och folja upp utfallet kan
kunskap &terforas till kommande val av dtgirder och avtalsutform-
ning. Det kan t.ex. visa sig att anvindande av viss maskinell utrust-
ning inte dr optimal eller direkt olimplig ur livscykelkostnadsper-
spektiv. Aven effekter pa trafiken bor féljas upp, bla. nir det giller

3 TRV 2014/3588 Revisionsrapport Granskning av besiktningsverksamheten
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val av maskinell utrustning fér att utféra arbetet, men idven
avseende val av metod m.m. i syfte att ge kunskap om vad som ir
mest effektivt ur ett trafikpdverkande perspektiv. Det nod-
vindiggor nira samverkan mellan verksamhetsomridena Underhall,
Trafikledning och Planering. Kontinuerlig och nira samverkan och
dialog iven mellan jirnvigsféretag och entreprendrer kan vara
virdefull 1 detta sammanhang och skapa forstdelse for varandras
verksamhet och villkor. En bra dialog kan underlitta sirskilt nir
oférutsedda hindelser intriffar.

Att inkomna anmairkningar inte leder till faktiska dtgirder tycks
vara ett betydande problem och det féreligger brister 1 leverans-
kontrollen av entreprendrernas arbete. Hir menar jag att Trafik-
verket miste ta en betydligt mer aktiv roll, dir en kombination av
mer egen personal och 1 vissa fall tredjepartskontroller behovs for
att sikerstilla att bestillda dtgirder faktiskt utférs. Som nimnts
ovan har Trafikverket redan inlett ett arbete med att férstirka
leveranskontrollen med hjilp av konsulter. Jag menar att som ett
led i att ha en kontinuerlig uppféljning av entreprenérernas arbete
bor Trafikverket striva efter att 1 storre utstrickning ha egen
personal for detta.

10.4 Kompetens och behdrighet
10.4.1 Kompetenskrav och behérighet

For att f3 utfora arbete 1 spirmiljé uppstiller lagstiftningen vissa
krav. Av jirnvigslagen'* framgir att de som ir sysselsatta i en
infrastrukturforvaltares verksamhet ska ha god kinnedom om de
forhdllanden, foreskrifter och villkor som giller f6r verksamheten
och som berér deras arbetsuppgifter. Arbetsuppgifter av betydelse
for sikerheten fir endast utféras av den som med hinsyn till yrkes-
kunnande, hilsotillstdnd och personliga férhillanden 1 dvrigt anses
limplig. Ett annat krav ir att infrastrukturférvaltaren ska ha ett
sikerhetsstyrningssystem. Detta ska omfatta férfaranden som
sikerstiller att de som utfér sikerhetsrelaterade arbetsuppgifter,
vilket inkluderar anlitade entreprendérer, ir limpliga och har ritt

42 kap. 3 § jirnvigslagen (2004:519).

171



Uppféljning och aterkoppling SOU 2015:42

kompetens fér sina uppgifter.” 1 Jirnvigsstyrelsens trafikfore-
skrifter (JTF) anges funktioner med arbetsuppgifter av betydelse
for sikerheten och vilka arbetsuppgifter som omfattas.'* Hilso-
kraven framgdr av féreskrifter,'” och giller bl.a. fér den som ska
utfora arbeten 1 spdranliggningar eller bedéma sparanliggningar
med avseende pd tekniska funktioner. Det finns krav pd utbildning,
bl.a. nir det giller att bedéma det trafiksikerhetsmissiga tillstindet
hos sparanliggningar med avseende p3 tekniska funktioner."®

Infrastrukturforvaltare ska ta fram kompletterande bestim-
melser till JTF f6r de som utfér sikerhetsrelaterade arbetsuppgifter
bla. arbete i spdr."” Dessa bestimmelser granskas av Transport-
styrelsen.

Trafikverket har regler som innehdller krav pd kompetens for
operativa sikerhetsfunktioner.”® Behérighet fir den som uppfyller
kraven och de ir beroende av vilken uppgift som ska utféras. Det
giller t.ex. den som ansvarar och planerar f6r egen och andras
aktiviteter 1 spdromrdde och samordning av skydds- och sikerhets-
frigor pd arbetsplatsen, tdgvarnare, skydds- och sikerhetsplanerare,
operatdr av tunga spirgdende arbetsredskap och personer som
tjinstgor 1 omrdden med visst trafikeringssystem, som tillsynings-
man fér A-, L- och E-skydd, vixling m.m. Trafikverket har dven ett
antal styrande dokument dir krav pd behorighet for olika besikt-
ningsmin framgir.”'

"* Transportstyrelsens foreskrifter (TSFS 2013:43) om sikerhetsstyrningssystem och 6vriga
sikerhetsbestimmelser for infrastrukturférvaltare, 7 § 3 p och 6 § 1 stycket.

' Jirnvigsstyrelsens trafikféreskrifter (JvSFS 2008:7).

17 Jirnvigsinspektionens féreskrifter (BV-FS 2000:4) om hilsoundersékning och hilso-
tillstdnd f6r personal med arbetsuppgifter av betydelse for trafiksikerheten med dndring
genom TSFS 2013:50.

'8 Jarnvigsinspektionens féreskrifter (BV-FS 2000:3) om utbildning fér personal med arbets-
uppgifter av betydelse for trafiksikerheten.

' Jarnvigsstyrelsens foreskrifter (JvSFS 2008:8) om jirnvigens sikerhetsbestimmelser vad
giller trafik och arbeten pa spar.

2 TDOK 2014:0230 Kompetenskrav {6r operativa trafiksikerhetsfunktioner.

2 TDOK 2013:0195 Behorighet som besiktningsansvarig och som sikerhetsbesiktningsman,
bil. 4, TDOK 2014:0240 Sikerhetsbesiktning av fasta anldggningar, bil 5, BVS 807.50 Besikt-
ning bananliggning, bil. 6, BVS 1807.22 Kompetenskrav fér kontrollbesiktning av ban-
anliggning, bil. 7.
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Register 6ver behorigheter

Trafikverket har till helt nyligen haft ett system ”Jirnvigarnas
funktion fér personcertifiering” (JPBS) som gett mojlighet att
kontrollera egen och extern personals behorigheter, genomférda
fortbildningar och hilsokontroller. Cirka 15000 personer ir
registrerade 1 systemet. Trafikverket beslutade den 18 november
2014 att systemet med verkan frdn och med den 1 april 2015 inte
lingre ska anvindas fér hantering av behorigheter.” For egen per-
sonal ska information registreras 1 systemet Behorigheter (BR) och
Trafikverket ska inte lingre registrera behorigheter for entrepre-
norens personal. JPBS med tillhérande databas avvecklas frén och
med den 31 mars 2015. Beslutet dr fattat 1 avvaktan pd att projektet
skandinavisk infrastrukturkompetens (SIK) levererat kompetens-
databas och infért nya rutiner f6r bedémning av kompetenser for
behorigheter utfirdade av Trafikverket. Av beslutet framgir att
hinvisningar till JPBS 1 Trafikverkets regelverk ska ”slopas” och
regelverket anpassas s& att det framgdr att entreprenérerna sjilva
ska hilla reda pd personalens behérigheter. I det dokument
benimnt riskhantering med handlingsplan som upprittats den 18
december 2014 och som kompletterar beslutet framgir att risken
med att entreprendrer sjilva miste kunna styrka den egna per-
sonalens behorighet bedoms som 18g. Det anges vidare att Trafik-
verkets arbetsplatskontrollanter inte anvinder informationen i
JPBS f6r behorighetskontroller.”

Det framgir inte tydligt vilken kontakt som forevarit med
entreprendrerna 1 denna friga, 1 vilken min de har egna system for
registrering av behorigheter eller hur ling tid som kan behévas for
att inritta sidana system. Det framgir inte heller pd vilket sitt
Trafikverket avser att kontrollera entreprendrers behorighet. Jag
kan konstatera att beslutet att inritta systemet fattades 2003 av
divarande Banverkets generaldirektor efter en riskanalys i samband
med forberedelser infér konkurrensutsittning av underhéllet.”
Riskanalysen visade att det behovdes ett sitt att sikerstilla att de
som arbetar pd den infrastruktur som Banverket forvaltade hade
ritt kompetens for de uppdrag de genomférde.

22TRV 2014/91581 Beslut Hantering av behorigheter, 2014-11-18
TRV 2014/91581 Riskhantering med handlingsplan, 2014-12-18.
24 B03-3975/OR20 Beslut, Inrittande av jirnvigarnas funktion fér personcertifiering.
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I det styrande dokument Trafikverket reviderat med besluts-
datum 15 mars 2015 i samband med Transportstyrelsens omprov-
ning av sikerhetstillstdndet finns fortfarande en hinvisning till
JPBS.” Det anges att riktlinjen ir avsedd att anvindas vid upphand-
ling av trafiksikerhetsuppgifter och som underlag vid uppféljning
av entreprenadverksamhet. Riktlinjen innehdller en hinvisning till
JvSES 2007:2 som ersatts av TSFS 2013:43. Jag konstaterar att det
styrande dokumentet har beslutats av Verksamhetsomride Planering
medan beslutet att upphéra med JPBS fattats av Underhdll. Detta
visar pd behov av samordning och informationsutbyte mellan
verksamhetsomriden vad giller styrande dokument. Informationen
om att JPBS ska liggas ned finns pd Trafikverkets hemsida® dir
fordelarna med systemet dven beskrivs. Jag noterar ocksd att
dokumentet hinvisar till f6reskrifter som inte lingre giller.

Nir det giller kontrollen av att den personal som utfér olika
tgirder 1 anliggningen har ritt behérighet menar jag att det inte
ricker att stilla detta som krav vid kontraktskrivande utan att det
ocksd miste f6ljas upp pi ett systematiske sitt. Det dr dirfor viktigt
att Trafikverket har ett metodiskt arbete for detta.

10.4.2 Trafikverkets sdkerhetsstyrning

For att férvalta jirnvigsinfrastruktur och driva anliggningar krivs
att infrastrukturforvaltaren har ett sikerhetstillstdnd. Infra-
strukturférvaltaren har ansvaret f6r siker drift av anliggningen och
ska inritta ett sikerhetsstyrningssystem for att uppfylla detta
ansvar.”” Den nirmare omfattningen av sikerhetssystemet framgir
av foreskrifter och EU-reglering. Ytterst avser kraven att sikra att
infrastrukturforvaltaren vidtar tgirder for att hantera alla de risker
som verksamheten ger upphov till. Sikerhetsstyrningssystemet ska
dirfér omfatta processer, férfaranden, tekniska, driftsmissiga och
organisatoriska &tgirder for riskhantering. Det omfattar risk-
hantering bl.a. vid underhll och materielférsorjning och anlitande
av entreprenorer.

» TDOK 2014:0230 Kompetenskrav f6r operativa sikerhetsfunktioner.
2 www.trafikverket.se/jp
23 kap 3 § och 2 kap 5 § jirnvigslagen (2014:519)
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For att s3 tidigt som mojligt uppticka avvikelser 1 tillimpningen
av ett styrningssystem ska en process foér overvakning dven av
anlitade entreprenérer och deras riskhantering anvindas. Vidare
finns krav pd att de som ir sysselsatta i infrastrukturférvaltarens
verksamhet ska ha god kinnedom om de férhéllanden, foreskrifter
och villkor som giller fér verksamheten och som berdr deras
arbetsuppgifter.”® Det innebir att det ska finnas férfaranden for
férdelning av ansvar, arbetsuppgifter och befogenheter fér de som
leder, utfor eller kontrollerar arbete som paverkar sikerheten och
hur dessa ska samrdda och samarbeta. I den vigledning som tagits
fram av Europeiska jirnvigsbyrdn framgir att genom sikerhets-
styrningssystemet ska infrastrukturférvaltaren uppnd sina verksam-
hetsmél och att det 1 dagens stindigt férinderliga och komplexa
jarnvigsmiljo dr sirskilt viktigt att infrastrukturférvaltaren kan visa
att den uppfyller sina skyldigheter i friga om sikerheten.”” Om
infrastrukturforvaltaren inte har de férfaranden pa plats som krivs
for att trygga en siker verksamhet kan sikerhetstillstdindet komma
att dterkallas.”

Omproévning av sikerhetstillstind

Sikerhetstillstindet ska omprévas nir verksamheten genomgér en
visentlig forindring och dirutdver minst vart femte &r. Infra-
strukturférvaltaren ir skyldig att meddela sddana férindringar som
kan leda till en omprévning av tillstindet till Transportstyrelsen.
Transportstyrelsen har nyligen avslutat sin femirsrevidering av
Trafikverkets sikerhetstillstind, vilken féregdtts av en omfattande
skriftvixling. Vid omprdévningen har Transportstyrelsen uppticke
brister vad avser Trafikverkets kontroller av extern personals
kompetens och behérighet samt brister avseende roll- och ansvars-
fordelning mellan Trafikverket och anlitade entreprendrer.
Trafikverket har ett stort antal styrande dokument foér besikt-
ningar. Transportstyrelsen har uppmarksammat att det i de besikt-
ningsprotokoll man tagit del av finns ett antal besiktningsanmirk-

282 kap 3 § jarnvigslagen.

¥ Tillimpningsvigledning fér utformning, inférande och anvindning av ett sikerhets-
styrningssystem for jirnvig, ERA.

308 kap 5 § jirnvigslagen.
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ningar som inte &tgirdats. Av Transportstyrelsens beslut framgar
att Trafikverket inte sjilv haft kinnedom om att besikt-
ningsanmirkningarna inte &tgirdats di beslut om detta fattats av
entreprendr utan vare sig riskbedomning eller information till
Trafikverket. Transportstyrelsen beslutade den 10 mars 2015 att
bevilja Trafikverket sikerhetstillstind, men beslutet ir villkorat.
Villkoret innebir att Trafikverket senast den 1 juni i ir ska visa att
en riskbedémning alltid ska goras och vara underlag vid beslut att
inte dtgirda besiktningsanmirkningar i tid.”

Transportstyrelsens tillsyn

Transportstyrelsen utévar tillsyn 6ver att infrastrukturférvaltare
efterlever jirnvigsregleringen.> I bérjan av 2014 utférde
Transportstyrelsen en sikerhetstillsyn av Trafikverkets trafikledning
d3 brister vad giller kinnedom om styrande dokument upp-
mirksammades. Personalen visste inte var de skulle hitta de
dokument de berérdes av.” Trafikverket hade som svar pd frigan
hinvisat till tvd styrande dokument som det vid revision visat sig
att personalen inte kint till trots att de gillt 1 drygt ett &r. Vid
revisionen framkom iven olikheter 1 hur foreskrifter efterfoljs,
brister 1 kunskap om innehdllet 1 och dtkomst tll styrande
dokument och avsaknad av arbetsbeskrivning for tdgklarerar-
instruktorer. Trafikverket forelades att bla. ta fram arbetsbeskriv-
ningar och att redogora for hur verket foljer upp att personalen
kinner till vilka bestimmelser som giller och att de tillimpas pd
samma sitt 1 organisationen. Trafikverket har 1 svar angett att en
linksamling upprittats 1 ett digitalt arbetsrum pd intranitet, att en
instruktion som stod for operativ personal ska tas fram och att
ansvariga chefer ska kontrollera att personalen tagit del av och
forstatt innehillet i instruktionen.”

Sedan en tid pdgir en sikerhetsrevision dir Transportstyrelsen
granskar om Trafikverket har ett fungerande system for sikerhets-

31'TS]2014-2590 Beslut Sikerhetstillstind infrastrukturforvaltare, 2015-03-10.

32 8 kap. 1 § jirnvigslagen (2004:519).

33'TS] 2014-51 Begiran om komplettering av svar pi Transportstyrelsens foreliggande mot
Trafikverkets Trafikledning.

TRV 2014/3686 Begiran om komplettering till virt svar pi Transportstyrelsens fore-
liggande mot Trafikverkets trafikledning.
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styrning och besiktning av infrastrukturen. Denna granskning
utgdr en separat granskning och omfattas inte av den nyligen
avslutade omprovningen av sikerhetstillstindet. I samband med
revisionen har Transportstyrelsen intervjuat Trafikverkets projekt-
ledare och entreprenérer. Eftersom Transportstyrelsen har funnit
avvikelser har Trafikverket forelagts att svara pd dessa. Av beslutet
framgdr att Trafikverket inte kunnat visa hur man kontrollerar
behérigheten hos de entreprendrer och underentreprenérer som
anlitas f6r olika typer av besiktningar. Trafikverket har inte heller
kunnat beskriva hur man kontrollerar att anlitad personal utfor de
uppdrag de anlitats fér. Vidare framgdr att Trafikverket inte kunnat
redogora for vilka olika besiktningar som tillimpas och hur det ir
styrt nir respektive besiktning ska utféras. Transportstyrelsen
noterar att mer in tio olika typer av besiktningar nimnts utan att
ndgon kunnat beskriva deras innehdll. Transportstyrelsen har dven
noterat att det finns cirka 600 personer med behorighet att skriva
besiktningsanmirkningar 1 Bessy men endast 200 utbildade besikt-
ningsmin. Transportstyrelsen konstaterar ocksd att Trafikverket
har en stor mingd styrande dokument som ror besiktningar. Ingen
av de intervjuade personerna kinde till samtliga dokument och flera
av dem var helt okinda.”

Trafikverkets riskhantering

Trafikverkets internrevision har granskat verkets riskhantering. Av
granskningen av det nationella underhillet 2013 framgick att ett
systematiskt arbetssitt for riskhantering saknades, att kinnedomen
om Trafikverkets riktlinjer for riskhantering var 18g bland projekt-
ledare och att de som intervjuats inte fitt utbildning eller anpassad
information om riskhantering. Rapporten lyfte dven fram behoven
av en effektiv kommunikation mellan Verksamhetsomride
Underhill och Trafikledning avseende planering och genomférande
av tillstdndsmitning.’® Granskningen ledde till att Trafikverket tog
fram en ny rutin som beskriver ett gemensamt arbetssitt for risk-
hantering.

35'TSJ2014-3749 Foreliggande att komma in med svar om avvikelser.
TRV 2013/9634 Revisionsrapport Nationellt underhall.
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I internrevisionens granskning 2014 av hur trafiksikerhets-
ansvaret efterlevs framgdr att det inte finns nigot som tyder pj att
Trafikverket 1 upphandlingar har sikerstillt att dtgirder for risk-
hantering som vidtagits av deras entreprendrer ocksd vervakas i
enlighet med férordningen.”” Detta ir nigot som iven Statens
haverikommission pitalat i sin temarapport om arbete i spirmiljo.*®
Nir det giller dokumentstyrning konstaterar internrevisionen att
nir nya dokument tas fram eller revideras miste detta bli kint for
alla som berdrs, inom Trafikverket och hos entreprenérerna. De
entreprendrer som intervjuats har haft svdrt att hitta nyutgivna
dokument och/eller dndringar. Ett antal dokument som inte inforts
pd tillfredsstillande sitt anges 1 rapporten. Dessa dokument ingdr i
Trafikverkets sikerhetsstyrningssystem och ska tillimpas. Ett antal
avvikelser mellan vad som anges i de styrande dokumenten och
utférande av dtgirder efter besiktning listas 1 rapporten. Rekom-
mendationen ir att sikerstilla inférandet av nya och indrade
dokument.”

Trafikverkets interna féreskrifter om riskhantering* och interna
styrning och kontroll* nimner riskhantering kopplad till hot,
mojligheter och intriffade hindelser. Aven strningar, avbrott och
olyckor omnimns. Det framgir vidare att “det 6vergripande maélet
for Trafikverkets riskhantering ir att bedéma samt - pd ett relevant
och kostnadseffektivt sitt — behandla och kontrollera de hot, méj-
ligheter och intriffade hindelser som kan péverka Trafikverkets
forutsittningar och miluppfyllnad.”® Det finns ingenting angivet
om det verksamhetsmidl 1 friga om sikerhet som Trafikverkets
uppgift som infrastrukturférvaltare f6r jirnvigen grundar sig pa.
Den riskhantering som féljer av kraven pd Trafikverkets sikerhets-
styrningssystem kan inte sigas framgd med tydlighet trots att ndgra
1 sammanhanget relevanta férfattningar anges i referenslistan. Jag
kan vidare konstatera att kraven pd att Trafikverket har ett system
for riskhantering och en metod f6r 6vervakning av entreprenérers
verksamhet framgdr av lagstiftning. Av Trafikverkets egen gransk-

7' TRV 2014/97897 Revisionsrapport, Efterlevnad av trafiksikerhetsansvar.

% SHK Slutrapport R] 2014:05.

3 TRV 2014-3588 Revisionsrapport, Granskning av besiktningsverksamheten.
©TDOK 2010:18, Trafikverkets interna féreskrifter om riskhantering, version 2.0.
‘' TDOK 2010:163 Trafikverkets interna styrning och kontroll, version 3.0
“2TDOK 2019:18, 5.3
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ning framgir dock att Trafikverket inte tillimpat gillande EU-
lagstiftning.

Som en del i Trafikverkets sikerhetsstyrningssystem ingdr en
rutinbeskrivning for férfattningsbevakning och  efterlevnads-
kontroll.* Av den framgir att varje chef inom sitt leveransomride
svarar for att medverka till att identifiera ny och férindrad
forfattning, analysera betydelsen for verksamheten och informera
medarbetarna om dess betydelse och piverkan pd verksamheten.
Det kan medfora en risk for otydlighet i friga om vem som ir
ansvarig och dirmed sikerstiller att de som arbetar i verksamheten
har nédvindig kunskap om gillande regler. For att hilla sig ajour
med den reglering som tas fram 1 EU behévs nigon form av bevak-
ning. Av internrevisionens rapport framgr att det ir oklart om den
redovisning av EU-arbete som finns tillginglig i ledningssystemet
ir indamailsenlig utifrin verksamhetens behov.

Den granskning av Trafikverkets verksamhet som vidtagits sdvil
av internrevisionen som av Statens Haverikommission och
Transportstyrelsen ger en bild av brister i kunskapen om risk-
hantering i organisationen. Aven hanteringen av beslut kopplade
till nedliggningen av behorighetsregistret JPBS vittnar om brister i
detta avseende och tycks delvis bottna 1 otydlighet vad giller ansvar
kopplat till den lednings- och styrmodell som Trafikverket
tillimpar. Sammanfattningsvis anser jag att Trafikverket bér
utveckla sin riskhantering, vilket innefattar styrande dokument,
metoder och arbetssitt for att skapa tydlighet kring denna. Det
inkluderar ocksd att félja upp entreprenérernas kompetens och
behorighet och att reglerna for riskhantering {6ljs.

#TDOK 2010:9 Rutinbeskrivning foér férfattningsbevakning och efterlevnadskontroll.
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11  Trafikverkets ledning och
styrning

Forslag: En genomlysning av Trafikverkets ledning och styr-
ning bér goras. Den bor ta sin utgdngspunkt 1 myndighetens
uppdrag som infrastrukturforvaltare utifrin gillande regelverk.
Genomlysningen bor ge underlag f6r en férindring av myndig-
hetens interna ledning och styrning vad avser fértydligande och
fordelning av ansvar, mandat och arbetsuppgifter.

Det kan 6vervigas om regeringens styrning av myndigheten
bér utvecklas for att bli tydligare och mer indamaélsenlig.

I mitt uppdrag ingdr att utvirdera och analysera behov av dtgirder
for att Trafikverket ska ta det samlade ansvaret f6r underhéllet, och
vilka dtgirder som krivs for att sikerstilla Trafikverkets kunskap
om statens jirnvigsinfrastruktur.

I foregdende kapitel har jag redovisat de brister och forbittrings-
omrédden jag funnit, och ocksd vilka dtgirder jag rekommenderar. I
en del av dessa avseenden har Trafikverket pdborjat ett for-
bittringsarbete.

Vissa typer av brister verkar dterkomma. Frigor som berér flera
verksamhetsomriden, och som dirfér kan behéva en tydlig ansvars-
fordelning samt samordning och beredning, forefaller myndigheten
ha svirt att hantera pd ett effektivt eller enhetligt sitt.

Styrande dokument och strategier utgdr ibland frdn vagt defini-
erade begrepp eller ir uttryckta pd en s& overgripande nivd att de
kan vara svira att tillimpa 1 det faktiska arbetet. Den under-
hillstrategi som generaldirektdren beslutade om nir Trafikverket
bildades och som nu ingdr 1 Trafikverkets ledningssystem ir ett
exempel. Det finns ocksi styrande dokument som 1 vissa fall
beskriver verksamheten pd ett sitt som gor det svirt att 3 en bild
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av vem som gor vad och vem som ir ansvarig. Det har t.ex. varit
svart att f8 en enhetlig beskrivning av vilka besiktningar som
anvinds och vad de innebir, liksom var ansvaret ligger f6r vilken
standard som giller f6r banans skick.

Vissa grundliggande styrdokument verkar ocksé saknas trots att
de giller frigor som borde vara av stor betydelse f6r myndigheten.
Till exempel har det saknats en beskrivning av hur underhills-
behovet ska bedémas.

Trafikverkets internrevision dterkommer till frigorna om att
medarbetare och chefer har svirt att hitta 1 de styrande
dokumenten, inte kinner till dem eller inte kan utlisa vem som har
ansvar for vad.

Ansvar i organisationen beskrivs 1 termer av leveransansvar och
funktionsansvar. Jag har kunnat konstatera att det kan uppstd
problem med hur ansvaret ska hanteras nir dessa olika ansvarstyper
och delansvar interagerar, samt nir olika delar av organisationen ir
ansvariga for leveranser eller processer som ir beroende av andra
delars leveranser.

Det ir enligt min mening viktigt att ansvar, mandat och arbets-
uppgifter ir tydliggjorda pd en indamailsenlig nivd for att verk-
samheten ska kunna bedrivas effektivt och fér att myndigheten ska
kunna ta sitt ansvar som infrastrukturforvaltare. Sirskilt viktigt ar
detta i en stor organisation.

Trafikverket dr en forvaltningsmyndighet som ir infrastruktur-
forvaltare for statens jirnvigsanliggning. Det medfor att verksam-
heten 1 stor utstrickning ir styrd av regelverk. Det ir dirfor viktigt
att se till att regelverken tagits i beaktande vid fordelning av ansvar
och i utférande av uppgifter. Kinnedom om vilket ansvar myndig-
heten har och pd vilket regelverk det baserar sig verkar ibland
kunna forbittras, sirskilt nir det giller regelverk som bestims
genom EU-samarbetet.

Det finns anledning att betrakta de problem som jag uppmirk-
sammat hir, vad giller frigor som rér Trafikverkets ansvar som
infrastrukturforvaltare f6r jirnvigen, som tecken pd brister 1 6ver-
gripande ledning och styrning inom myndigheten. Av dessa skl
rekommenderar jag en genomlysning av ledning och styrning av
Trafikverket. Denna bér goras oavsett vilka eventuella storre for-
indringar 1 Trafikverkets eller jirnvigens organisation som kan bli
aktuella att féresld senare.

182



SOU 2015:42 Trafikverkets ledning och styrning

Genomlysningen bor ge underlag for en férindring av myndig-
hetens interna ledning och styrning vad avser fortydligande och
fordelning av ansvar, mandat och arbetsuppgifter. Den bér inte
begrinsas till Verksamhetsomrdde Underhdll eftersom Trafikverkets
uppdrag som infrastrukturférvaltare f6r jirnvig omfattar mer in
detta verksamhetsomride. Den bor dirfor dven omfatta andra verk-
samhetsomriden, centrala funktioner och andra styr- och lednings-
funktioner.

Avslutningsvis kan jag konstatera att vid styrningen av
Trafikverket verkar det 1 dag ligga ett stort fokus pd malstyrning
mot de transportpolitiska mélen, och betydligt mindre pd de kon-
kreta uppgifter som dligger verket som infrastrukturférvaltare. Det
finns d& en risk att myndighetens kirnverksamhet, en effektiv och
indamailsenlig forvaltning av anliggningen, fir en ligre prioritet dn
den bor ha. Det kan ocksd évervigas om regeringens styrning av
myndigheten bor utvecklas for att bli tydligare och mer indamals-
enlig.
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12 Konsekvensanalyser

12.1 Inledning

Om férslagen 1 ett betinkande pdverkar kostnaderna eller intikt-
erna for staten, kommuner, landsting, foretag eller andra enskilda,
ska en berikning av dessa konsekvenser redovisas i betinkandet.'
Om férslagen innebir samhillsekonomiska konsekvenser 1 6vrigt,
ska dessa redovisas. Nir det giller kostnadsékningar och intikts-
minskningar f6r staten, kommuner eller landsting, ska kommittén
foresld en finansiering.

Hir redovisar jag konsekvenser av de férslag i delbetinkandet
som omfattas av reglerna fér konsekvensanalys. De flesta av
forslagen 1 betinkandet rér sddant som redan i dag ligger inom
Trafikverkets ansvar. D3 hanteras de inte hir. I vissa fall har
Trafikverket redan inlett arbete med att vidta dtgirder kopplade till
forslagen. For dessa betraktar jag finansieringen som lost. Ovriga
dtgirder bedomer jag ryms inom befintlig ram di de ingdr i
Trafikverkets grundliggande uppgift som infrastrukturférvaltare
och dirmed inom det befintliga ansvaret.

Analyser och 6verviganden kring forslagen finns ocksd 1
respektive kapitel.

Inget av forslagen innebir en direkt piverkan pd kostnader eller
intikter f6r kommuner, landsting eller enskilda.

Forslagen paverkar si vitt jag kan bedéma inte den kommunala
sjilvstyrelsen, brottsligheten och det brottsférebyggande arbetet,
offentlig service 1 olika delar av landet, smi féretags arbetsférut-
sittningar, konkurrensférmaga eller villkor i dvrigt i férhillande till
storre foretags, jimstilldheten mellan kvinnor och min eller méj-
ligheterna att nd de integrationspolitiska mélen.

' 14 § i kommittéférordningen (1998:1474).
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12.2  Forslagen
12.2.1 Forstarkning av Trafikverkets organisation

Jag foreslar att Trafikverket bor forstirka sin organisation for att i
egen regi kunna utféra mer tillstdndskontroll i form av underhills-
besiktning i anliggningen, och for att forbittra leveranskontrollen
av entreprendrernas arbete.

Tillstindskontrollen ger underlag f6r bedémning av behov av
dtgirder 1 ett lingre perspektiv, och underlittar ett livscykel-
perspektiv pd anliggningen. Syftet med mitt forslag ir att mojlig-
gora forbittrad kunskap om anliggningen och dirmed bittre
planering av underhdll och dtgirder pd sivil kortare som lingre
sikt. Denna férstirkning kommer att innebira att Trafikverkets
kostnader 6kar ndgot pd kort sikt. P& lingre sikt dr det dock min
bedémning att Trafikverkets totala kostnader kommer att reduceras
genom att besparingarna frin ett effektivare underhill kommer att
viga upp merkostnaderna. Dessutom kommer anliggningen att bli
mer tillforlitlig och reducera storningarna for tigtrafiken.

Jag vill framhilla att forslaget dven innebir att Trafikverket bor
ta fram arbetssitt och enhetliga metoder kopplade till definierade
standarder och métt. Bedémningen av behovet miste ske pd ett
enhetligt sitt inom Trafikverket for att en aggregerad bild av ll-
stdndet ska kunna faststillas och anvindas som grund fér effektiv
planering av dtgirder i hela landet.

Foérindringar i utférande av underhéllet kan medféra att Trafik-
verkets sikerhetstillstind behéver kompletteras. Vid en férindring
av organisatorisk art som kan pdverka underhillsprocesser miste
Trafikverket genomféra en riskanalys.” Utférande av underhills-
besiktning i egen regi kan betraktas som en dndring av organisatorisk
art som kan piverka underhillsprocesser. Vid en visentlig for-
indring av organisationen mdste en anmilan alltid goras till
Transportstyrelsen.’

2 Kommissionens Genomforandeférordning (EU) nr 402/2013 om den gemensamma
sikerhetsmetoden for riskvirdering och riskbedémning och om upphivande av férordning
(EG) nr 352/2009, som ersitter nu gillande férordning (EG) nr 352/2009 den 21 maj 2015.

* 3 kap. 9 § Jirnvigslagen (2004:519).
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Jag har inte bedémt om mina forslag innebir en sidan for-
indring som kriver en anmilan till Transportstyrelsen frin

Trafikverket.

Manuell underhallsbesiktning i egen regi

Trafikverket bor férstirka sin organisation for att i egen regi kunna
utfora mer tillstdndskontroll i form av underhdllsbesiktning direkt
ute i anliggningen. Forstirkningen bér ske successivt. Skilet till ett
successivt inférande ir att inga kontrakt bér rivas upp och att det
kan finnas brist pa personer med ritt behorighet.

I dag upphandlar Trafikverket manuell underhillsbesiktning for
cirka 30 miljoner kronor per &r varav 20 miljoner omfattas av bas-
underhillskontrakten (13 stycken) och 10 miljoner som komple-
ment till udigare kontrakt (sju stycken). Underhillsbesiktning
utférs inte vid alla underhdllsomraden. Det giller sirskilt de ildre
kontrakten. Jag menar att samtliga underhillsomriden bor omfat-
tas av regelbundna underhillsbesiktningar.

For att utféra manuell underhdllsbesiktning i egen regi upp-
skattar jag att Trafikverket behover rekrytera mellan 50-100 &rs-
arbetskrafter, frimst besiktningspersoner men iven t.ex. signal-
tekniker och elektriker. Vidare behévs enligt min bedémning fem
drsarbetskrafter for tillkommande chefer. I dag utfér enligt
Trafikverket en tekniker underhillsbesiktning under omkring 10—
20 procent av sin arbetstid, och resten for annan verksamhet hos
entreprendren. Min bedémning ir att det bér vara mojlige att
arbeta med underhillsbesiktning pd heltid. Det 4r annars rimligt att
anta att dven forstirkning av andra arbetsuppgifter inom bide
behovsbedémning, planering och uppféljning kan rymmas inom
arbetstiden.

De 6kade kostnader f6r besiktning med egen personal som fér-
slaget innebir f6r Trafikverket kan uppskattas till 50-100 miljoner
kronor per r. Samtidigt bedémer jag att kostnaden minskar med
10 miljoner per ar f6r de underhillsbesiktningar som upphandlats i
tilliggskontrakt, och med 20 miljoner i baskontrakten. Det ir dock
svart att beddma hur minga personer som fortsatt kommer att
behévas hos entreprendrerna eftersom en besiktningsperson dven
utfér annat arbete dn besiktning. Eftersom 6vertagandet miste ske
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successivt kommer kostnaderna att 6ka successivt under de nirmaste
dren. Det dr ocksd mojligt att omstruktureringar och férindringar
av arbetssitt inom Trafikverket kan medfora att kompetens och
personer nyttjas mer effektivt i verksamheten, vilket kan minska
behovet av rekrytering och frigéra resurser for att utféra under-
hillsbesiktning i egen regi.

De tekniker som kan utféra underhillsbesiktningar finns i dag i
huvudsak hos entreprendrerna. Om dessa anstills av Trafikverket
kommer entreprendrerna att behova rekrytera f6r att kunna utféra
arbete enligt baskontrakten. Trafikverket bedémer att det inte
finns tekniker att tillgd pd marknaden i den omfattning som skulle
behévas. Aven fortsatt kommer entreprenérer att behéva ha egna
besiktningspersoner och det innebir att det inte gir att rikna med
att kostnaderna 1 underhéllskontrakten minskar 1 motsvarande min
som Trafikverket bygger upp sin organisation for att utféra under-
hillsbesiktning. Om en rekrytering av entreprendrernas tekniker
medfér kostnadsférdyringar hos entreprenéren vid utférande av
underhdllet kan det medféra hogre kostnader fér underhills-
kontrakten.

Okad leveranskontroll

Jag foresldr att Trafikverket bor forstirka sin organisation fér att
forbittra leveranskontrollen av entreprendrernas arbete.

I dag arbetar totalt cirka 70-80 &rsarbetskrafter hos Trafikverket
med basunderhillsentreprenaderna. Det innefattar 32 projekt-
ledare, 35 projektingenjorer, fem nationella samordnare, samt
inkopare, jurister och underhdllsomridesansvariga chefer.

Leveranskontrollen, det vill siga uppfoljningen av utfért arbete
vid t.ex. byggmoten, uppféljning och kontroll av besiktnings-
anmirkningar och fel i IT-systemen, och hur dessa har eller ska
tgirdas, bor stirkas genom att Trafikverket dkar antalet egen per-
sonal som arbetar med dessa uppgifter. Trafikverket har under
sommaren 2014 forstirkt leveransuppfoljningen med cirka 50 kon-
sulter (28 &rsarbetskrafter) som stodjer projektledningen med att i
filt kontrollera att entreprendren har foljt sitt dtagande. De kon-
trollerar genomforda besiktningar och underhillsarbeten genom
stickprov.
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Trafikverket har gjort bedémningen att dirutéver behovs en
forstirkning med tio &rsarbetskrafter for leveransuppfdljningen.
Den forstirkning av leveransuppféljningen som Trafikverket upp-
handlat under 2014, med det planerade tilligget pd tio personer,
bedémer jag som tillricklig. Min uppfattning ir dock att
Trafikverket bor se till att kontinuerlig leveransuppféljning sker med
egen personal. Det antas inte leda till hogre kostnader jimfért med
att anlita konsulter.

Dessutom innebir férslaget att Trafikverket kommer att kunna
leverera en mer robust och pilitlig jirnvigsanliggning for tdg-
trafiken.

Piverkan p3d kostnader f6r staten

Trafikverkets forvaltning av statens jirnvigsanliggning finansieras
under utgiftsomrdde 22, Kommunikationer. Drift, underhill och
reinvesteringar finansieras med anslag 1.2 Vidmakthéllande och
med intikter frin banavgifter.

Fordelning av kostnader mellan t.ex. egna anstillda respektive
konsulter beslutar myndigheten sjilv éver. Det giller dven fordel-
ningen mellan kostnader f6r anstillda och utférda dtgirder, det vill
siga t.ex. basunderhéllskontrakt och reinvesteringar. Det innebir
att en kostnadsékning pd grund av fler egna anstillda, och dven
eventuellt hogre kostnader 1 kontrakten till f6ljd av att entrepre-
norerna behover fler personer for utférande av uppdragen, hanteras
genom att volymen &tgirder i basunderhillskontrakt eller rein-
vesteringar under befintligt anslag minskar med motsvarande
belopp. Vilka effekter detta kan fi i form av t.ex. en minskning av
reinvesteringsitgirder ir oklart. Dels for att behov av medel vid en
successiv forstirkning ir svdra att uppskatta, och dels for att
Trafikverkets eventuella utrymme som inte dr l3st i befintliga
kontrakt under vidmakth&llandeanslaget med st6d av bestillnings-
bemyndigandet inte finns tillgingligt pd den detaljeringsnivén.

Min bedémning ir dock att férslaget om en successiv forstirk-
ning av antalet personer som arbetar med tillstdndsbedémning
ryms inom befintlig ram samt att forslaget pd sikt kommer att hoja
Trafikverkets totala kostnadseffektivitet.
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12.2.2 Nationell underhallsplan

Jag foreslar att Trafikverket bor ta fram en nationell underhalls-
plan, och att Trafikverket ska bygga upp systemstdd, metodik och
arbetssitt for att fi en aggregerad bild av tillstdndet i anliggningen
och f6r planering av underhillet.

En nationell underhillsplan ska medge en enhetlig bedémning
av behov och dtgirder i hela anliggningen. Det kommer troligen att
innebira att redovisningen av hur statens medel anvinds blir tyd-
ligare. Det kan ocks3 tinkas att en nationell underhillsplan i valda
delar kan anvindas som underlag till nationell plan, och dirmed
tydliggora effekterna foér enskilda banor. Underlaget skulle dven
kunna anvindas vid framtagande av jirnvigsnitsbeskrivningen.

Jag vill framhilla att mitt férslag om framtagande av nationell
underhillsplan har fokus pi systemstdd, metoder och arbetssitt.
En tydlig fordelning av ansvar och arbetsuppgifter har betydelse for
ett enhetligt arbetssitt och gemensamma bedémningsgrunder. Det
ir troligt att bdde kompetens och limpliga personer redan finns hos
Trafikverket, och att ett forindrat arbetssitt kan leda till effekt-
wvisering av verksamheten. I detta har jag dven vigt in att organ-
isationen forstirks. En nationell underhillsplan kan leda till ett
bittre underlag f6r bedémning av de faktiska behoven av medel for
vidmakthallandet av anliggningen i férhillande till givna standarder.

Piverkan pd kostnader for staten

Det frimsta underlaget for en aggregerad bild av underhills-
behovet, och dirmed till en underhillsplan, arbetar Trafikverket
redan med inom ramen f6r ANDA-projektet, dir bidde upphand-
ling av nytt datasystem och framtagande av arbetsrutiner ingdr. En
utveckling av angrinsande systemstdd, metoder och arbetssitt
omfattar flera av Trafikverkets verksamhetsomrdden och kommer
att vara ndédvindig. De nirmare kostnaderna f6r detta har inte varit
mojliga att beddma.

Enligt min mening ligger det 1 Trafikverkets befintliga uppdrag
som infrastrukturférvaltare f6r det jirnvigsnit som tillhor staten
att ha indamailsenlig kunskap om anliggningen pi en aggregerad
nivd och att ha en nationell underhdllsplan baserad p& denna kun-
skap. Eftersom framtagande av en nationell underhillsplan och

190



SOU 2015:42 Konsekvensanalyser

systemstdd, metoder och arbetssitt fo6r planering av underhillet
redan kan anses ligga 1 Trafikverkets uppdrag bér det finansieras
inom ramen for befintliga anslag f6r myndigheten.

12.2.3 Trafikverkets ledning och styrning

Jag foreslr att en genomlysning av Trafikverkets ledning och styr-
ning bor goras. Genomlysningen bor ge underlag f6r en férindring
av myndighetens interna ledning och styrning vad avser fortydlig-
ande och fordelning av ansvar, mandat och arbetsuppgifter. Den bor
ta sin utgdngspunkt 1 myndighetens uppdrag som infrastruktur-
forvaltare utifrdn gillande regelverk. Den bér inte begrinsas till
Verksamhetsomride Underhdll eftersom Trafikverkets uppdrag
som infrastrukturférvaltare f6r jirnvig omfattar mer in detta verk-
samhetsomrdde. Den bor dirfér dven omfatta andra verksamhets-
omrdden, centrala funktioner och andra styr- och ledningsfunk-
tioner.

Hur en genomlysning bér goras har jag inte tagit stillning till,
och dirmed inte heller till finansieringen.
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Jarnvagens organisation

Beslut vid regeringssammantride den 8 maj 2013

Sammanfattning

En sirskild utredare ska gora en versyn av jirnvigens organi-
sation. Syftet med Oversynen ir att foresld forbittringar av jirn-
vigssystemets organisation som pd bista sitt moter framtidens
krav pa ett effektivt och hillbart transportsystem. Oversynen for-
anleds bl.a. av riksdagens tillkinnagivande om att en utredning om
jirnvigssystemets organisation boér genomféras.

Utredaren ska bl.a.

e pd grundval av en funktionell beskrivning av jirnvigssystemet
redogora for fordelningen av ansvar och uppgifter pd jirnvigs-
omrddet och fér hur ansvaret och uppgifterna férhiller sig till
varandra,

e inventera och redogora for potentiella férbittringsomraden dir
tgirder bor kunna vidtas f6r att bittre mota framtidens behov
av ett effektivt och héllbart transportsystem, och

e utifrdn regeringens kommande tilliggsdirektiv foresld férindr-
ingar som kan leda till forbittringar av jirnvigens funktionssitt.

Uppdraget ska genomforas 1 tva steg. Det forsta steget — uppdraget
att gora en funktionell beskrivning av jirnvigssystemet samt att
inventera potentiella férbittringsomridden — ska redovisas senast
den 15 oktober 2013. T det andra steget, som ska foéregds av ett till-

199



Bilaga 1

SOU 2015:42

dggsdirektiv, ska utredaren analysera hur jirnvigens organisation
kan férbittras.

Datum {6r slutredovisning kommer att framg3 av tilliggsdirek-
tiven.

Riksdagens tillkinnagivande

Riksdagen tillkinnagav f6r regeringen i december 2012 som sin
mening vad trafikutskottet anfért om att en utredning bor
genomfdras om jirnvigssystemets organisation for att utvirdera de
forindringar som skett inom jirnvigsomrddet och &verviga hur
jirnvigssystemet pd bista sitt bor organiseras for att mota fram-
tidens behov av ett effektivt och hillbart transportsystem (bet.
2012/13:TU2, rskr. 2012/13:119). En sidan utvirdering bér, enligt
riksdagen, pdbérjas snarast och beakta pigiende och planerade
utredningar och utvirderingar. Med hinsyn till frigans samhills-
betydelse menar riksdagen att utredningsarbetet bor ske i former
som medger ett parlamentariskt deltagande.

Stora forindringar av jirnvigens organisation de senaste 25 dren

Jirnvigen har en stor och betydelsefull roll i det svenska transport-
systemet och vil fungerande transporttjinster med tdg ir viktigt
for att uppnd transportpolitisk maluppfyllelse. Aldrig tidigare har
s& manga transporter skett med tdg som i dag riknat i absoluta tal. I
relativa tal stdr jirnvigen for dtta procent av allt persontransport-
arbete. Motsvarande andel {6r godstransporter pd jirnvig ir 23 pro-
cent.

Under det senaste kvartsseklet har politiken pa ]arnvagsomradet
resulterat i att stora forindringar genomférts av jirnvigens organi-
sation. Tvd huvudsakliga processer ligger bakom detta. For det
forsta har riksdagen 1 en mingd olika steg beslutat om att férindra
organisationen 1 syfte att utveckla jirnvigens funktionssitt och
effektivitet. For det andra har EU:s vision om ett gemensamt euro-
peiskt jirnvigsomride inneburit att EU-ritten kommit att stilla
allt mer lingtgiende krav pd jirnvigens organisation inom unionen.
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Frdn en sammanballen organisation till uppdelning av ansvar och
roller

Startdret f6r den moderna reformeringen av den svenska jirnvigen
brukar sittas till 1988. D3 separerades jirnvigsinfrastrukturen frin
trafiken och andra funktioner. Det dret bildades myndigheten Ban-
verket, vars uppgift var att ta det fulla ansvaret f6r investeringar och
underhdll av jirnvigsinfrastrukturen. Statens jirnvigar omvandlades
till ett jirnvigsforetag som betalade banavgifter for att fi anvinda
sparen. Under 1990-talet éverfordes dven andra funktioner, sisom
tagtrafikledningen, frin Statens jirnvigar till Banverket. Sedan april
2010 har Trafikverket till uppgift att vara infrastrukturférvaltare
for det statliga jirnvigsnitet.

Separeringen av infrastrukturen frin trafiken i kombination med
att trafikhuvudminnen (numera regionala kollektivtrafikmyndig-
heter) fick ansvar for trafiken pd de si kallade linsbanorna, resulte-
rade 1 att tilldelningen av avtal om allminnyttig regional person-
trafik konkurrensutsattes. Ar 1993 bérjade dven staten konkur-
rensutsitta upphandlingar om viss interregional tigtrafik. Statens
jarnvigar fick alltsd 1 allt hogre utstrickning konkurrera med andra
jirnvigsforetag om att {4 bedriva trafik som kriver offentlig ersitt-
ning.

Under andra halvan av 1990-talet ledde riksdagsbeslut fram till
att Statens jirnvigar sdlde flera sidoverksamheter till jirnvigstra-
fiken, exempelvis spedition, busstrafik, firjetrafik och hotellverk-
samhet. Ar 2001 genomférdes en separering och bolagisering av de
kvarvarande verksamheterna, vilket resulterade i ett antal fristiende
foretag, diribland SJ AB (persontrafik), Green Cargo AB (gods-
trafik) och Jernhusen AB (jirnvigsstationer och andra fastigheter).

En annan viktig reform — dppningen av godstrafikmarknaden
for konkurrens — genomfordes 1996. For persontrafik pd jirnvig
avskaffades SJ AB:s kvarvarande foretridesritt 1 en stegvis process
under flera dr, vilket innebar en realiserad marknadséppning med
konkurrens pd spdren pd det jirnvigsnit som forvaltas av staten
frin slutet av 2011.

Parallellt med 6kad konkurrensutsittning och separering av
verksamheter har det ocksd skett en regelutveckling och organisa-
toriska forindringar for att hantera trafiktillstdnd, tillsyn och
sikerhet. Redan 1 samband med Banverkets bildande etablerades
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Jirnvigsinspektionen, som sedermera 6vergick 1 Jirnvigsstyrelsen
2004 och i Transportstyrelsen 2009.

Ett gemensamt europeiskt jarnvigsomrdde

Med mélsittningen att inritta en inre jirnvigsmarknad, for att pd si
sitt forsoka skapa effektivare och mer kundanpassade transport-
yinster, faststilldes redan tidigt 1 EU-lagstiftningen de grundlig-
gande principerna for att forbittra jirnvigarnas effektivitet genom
att gradvis dppna marknaderna, inritta oberoende jirnvigsféretag
och infrastrukturférvaltare samt l3ta dessa omfattas av separata redo-
visningar. Sedan 1990-talet har dessa principer gradvis omsatts 1
praktiken, inte minst genom antagandet av tre pa varandra féljande
EU-lagstiftningspaket.

EU:s forsta jirnvigspaket antogs 2001 och syftade bland annat
till att Oppna marknaden fér internationella godstransporter pd
jirnvig pd ett utpekat nit av linjer frdn 2008. Det andra jirnvigs-
paketet antogs 2004 och syftade frimst tll att férbittra jirnvigs-
sikerheten och driftskompatibiliten samt att tidigareligga och full-
borda marknadséppningen fér godstrafik pd jirnvig. Det tredje
jirnvigspaketets viktigaste dtgirder var att 6ppna marknaden for
internationell persontrafik, att inféra ett europeiskt lokforar-
koérkort och att reglera passagerarrittigheter.

I november 2012 antogs Europaparlamentets och ridets direktiv
2012/34/EU av den 21 november 2012 om inrittandet av ett
gemensamt europeiskt jirnvigsomride (SERA-direktivet), som
reviderar det forsta jirnvigspaketet. Direktivet ska vara inforlivat i
nationell ritt senast den 16 juni 2015.

Kommissionen offentliggjorde den 30 januari 2013 sitt férslag
till det s3 kallade fjirde jirnvigspaketet. I paketet ingdr forslag om
oppet tilltride till persontrafikmarknaden i alla medlemsstater och
ett krav pd upphandling genom ett konkurrensutsatt anbudsfor-
farande nir det allminna anlitar nigon f6r att utféra den offentligt
finansierade kollektivtrafiken pd jirnvig. Vidare féreslir kommiss-
ionen att infrastrukturférvaltare ska utfora sina uppgifter obero-
ende frin jirnvigsforetag, dvs. att forvaltning av infrastrukturen
och bedrivandet av tigtrafiken ska separeras. Paketet innehiller
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dven flera forslag till forindringar 1 de tekniska och sikerhets-
styrande regelverken.

De nuvarande rollerna pd jarnvigsomrddet

De tv8 nu beskrivna férindringsprocesserna har i grunden forind-
rat jirnvigens organisation. Jirnvigssystemet bestdr nu av ett antal
aktorer med olika ansvar, befogenheter och uppgifter. Den 6ver-
gripande uppdelningen ir enligt foljande.

o Jirnvigsforetagen erbjuder transporttjinster till resenirer och
godstransportkdpare genom sitt utbud av trafik.

e Infrastrukturférvaltarna, varav Trafikverket ir helt dominer-
ande, erbjuder infrastrukturkapacitet till marknaden.

e Transportstyrelsen utfirdar godkinnanden av tillstdnd for infra-
strukturforvaltare och jirnvigstoretag samt utfér tillsyn och
marknadsovervakning.

¢ De regionala kollektivtrafikmyndigheterna i respektive lin upp-
handlar allminnyttig regional persontrafik med tig. Trafikverket
ingdr avtal om viss interregional tdgtrafik.

e Dessutom finns aktdrer som erbjuder nédvindiga tjinster till
jirnvigstoretag och infrastrukturforvaltare. Exempel ir tillverk-
are av fordon och infrastruktur, férvaltare av andra anliggningar
in infrastruktur sdsom stationshus samt féretag som utfor repara-
tioner, underhdll och service av jirnvigsfordon och infrastruktur.

Transporttjiansternas kvalitet behéver forbiittras ytterligare

Jirnvigens kunder har stora och berittigade krav pd att de trans-
porttjinster som erbjuds med tig ska vara av god kvalitet och suc-
cessivt forbittras. Medborgare och niringsliv efterfrigar i allt hogre
utstrickning transporttjinster med tdg som ir flexibla, punktliga,
pilitliga och dven 1 ovrigt av god kvalitet. Regeringen har sedan
2009 vidtagit ett flertal 3tgirder for att forbittra situationen for
transporter med tdg. Syftet har varit att forbittra sdvil jirnvigs-
infrastrukturens status som marknadens funktionssitt. Exempel pd
dtgirder dr
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6ppning av marknaden fér kommersiell persontrafik i syfte att
13ta alla jirnvigsforetag erbjuda attraktiva tjinster,

att de regionala kollektivtrafikmyndigheterna har fitt mojlighet
att organisera allminnyttig regional kollektivtrafik pd jirnvig
over en eller flera linsgrinser,

kraftigt 6kade resurser till den statliga jirnvigsinfrastrukturen,
vilket syftar till att 6ka kapaciteten och robustheten, och

forbittrade styrningsmetoder inom Trafikverket och mellan
regeringen och Trafikverket avseende drift, underhdll och nyin-
vesteringar 1 friga om den statliga jirnvigsinfrastrukturen.

Uppdraget att gora en nuligesbeskrivning av jirnvigens
organisation

Mot bakgrund av de senaste decenniernas organisationsférindr-
ingar finns det behov av att tydligt beskriva och forklara hur jirn-
vigssystemet dr organiserat 1 Sverige. Utredaren ska dirfor gora
foljande:
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P3 grundval av en funktionell beskrivning av jirnvigssystemet
redogora for fordelningen av ansvar och uppgifter pd jirnvigs-
omridet samt deras inbordes relation.

Beskriva utvecklingen av jirnvigens organisation i Sverige sedan
1988. Beskrivningen ska inkludera motiven for de viktigaste
besluten under denna period och férklaring av de viktigaste
begreppen (bl.a. vertikal separering, omreglering, marknadsopp-
ning och privatisering) med betydelse for jirnvigens organi-
sation.

Kartligga EU-ritten pd jirnvigsomrddet och vilket utrymme
som finns for nationella beslut om jirnvigens organisation.

Inventera och redogora fér potentiella forbittringsomriden dir
dtgirder bor kunna vidtas for att bittre méta resenirernas och
godstransportkdparnas behov av ett effektivt och hillbart trans-
portsystem.



SOU 2015:42 Bilaga 1

Uppdraget att analysera hur jirnvigens organisation kan
forbattras

En dversyn behivs efter 25 dr av stora fordndringar

Efter de stora férindringar som genomférts inom jirnvigsomridet
det senaste kvartsseklet finns det ett tydligt behov av att 13ta gora
en oversyn av hur vil jirnvigssystemet ir organiserat - — sdvil 1 sin
helhet som i enskilda delar. Eftersom jirnvigen ir ett komplext
system — dir ett flertal funktioner behéver fungera sivil enskilt
som 1 samverkan med varandra — krivs en sidan 6versyn av jirn-
vigssystemet 1 dess helhet.

Det svenska jirnvigssystemet stdr infor ett antal utmaningar
sdsom att tillhandahilla infrastrukturkapacitet av tillricklig omfatt-
ning och kvalitet, att fi foretag att vilja investera 1 jirnvigssektorn,
att skapa dynamiska marknader och att dstadkomma nédvindig
samverkan mellan berérda aktorer. Regeringen anser att det finns
patagliga behov av att identifiera dtgirder som ytterligare skulle
kunna férbittra jirnvigens funktionssitt.

Utredaren ska dirfor utifrin regeringens kommande tilliggs-
direktiv foresld forindringar som kan leda till forbittringar av jirn-
vigens funktionssitt. I den utstrickning utredaren limnar forslag
som paverkar gillande ritt ska fullstindiga forfattningsforslag, som
ir 1 6verensstimmelse med EU-ritten, limnas.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska gora sina konsekvensbeskrivningar utifrén de trans-
portpolitiska mélen.

Nir det giller uppdraget att beskriva den historiska utveck-
lingen pd jirnvigsomrddet ska utredaren utifrin tidigare gjorda
studier redogéra for effekterna f6r konsumenterna, niringslivet
och samhillsekonomin.

Utredaren ska i sina konsekvensbeskrivningar nir det giller den
andra delen av utredningsuppdraget sirskilt fokusera pd de kon-
sekvenser for jirnvigssystemets slutkunder — varuigare och rese-
nirer — som beddms félja av utredningens forslag. Om forslagen
kan foérvintas leda till kostnadsékningar for det offentliga, ska
utredaren foresld hur dessa ska finansieras. Utredaren ska ocksd
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bedéma vilka konsekvenser férslagen fir for det kommunala sjilv-
styret. Utredaren ska dven bedéma vilka konsekvenser forslagen far
for foretag.

Samrad och redovisning av uppdraget

Uppdraget ska genomféras utdtriktat och i kontakt med berérda
myndigheter, regionala och lokala aktérer som kommuner och
landsting, niringslivet och 6vriga intressenter.

Utredaren ska ta del av svensk och internationell forskning och
utvecklingsarbete om jirnvigens organisation.

Utredaren ska vidare beakta relevant arbete som pigir inom
Regeringskansliet och inom EU. Det giller sirskilt

o Regeringskansliets arbete med passagerarrittigheter,

o Regeringskansliets arbete med genomférandet av det reviderade
fordraget om internationell jirnvigstrafik frin 1999 (COTIF)
och en 6versyn av motsvarande civilrittsliga reglering av inrikes
person- och godstransporter,

e Regeringskansliets arbete med inférlivande av Europaparla-
mentet och ridets direktiv 2012/34/EU av den 21 november
2012 om inrittande av ett gemensamt europeiskt jirnvigs-
omride (SERAdirektivet),

o Trafikanalys utvirdering av lagen (2010:1065) om kollektiv-
trafik och marknadséppningen f6r persontrafik pa jirnvig,

e Regeringskansliets styrningsprojekt avseende drift och under-
hill av den statliga transportinfrastrukturen,

o Riksrevisionens granskningar som ir relevanta fér utredarens
uppdrag och som ir utférda sedan 2009, samt

o forhandlingarna om det si kallade fjirde jirnvigspaketet i
Europaparlamentet och ridet.
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En utredning i tvd steg

Utredaren ska genomféra sitt uppdrag i tvd steg. Det forsta ska
omfatta uppdrager att gora en nuligesbeskrivning av jirnvigens orga-
nisation. Det deluppdraget ska redovisas senast den 15 oktober
2013. T anknytning till den forsta redovisningen ska utredaren
anordna ett remissmote till vilken bland andra riksdagsledaméter
och jirnvigssektorns intressenter ska bjudas in. Det andra steget
kommer att foéregds av att regeringen beslutar om tilliggsdirektiv
som nirmare kommer att precisera uppdraget att analysera hur jirn-
vigens organisation kan forbdttras. Regeringen kommer att beakta
utredarens 6vergripande problemidentifiering 1 deluppdraget och
de synpunkter som framkommer vid remissmétet vid beslut om
tilliggsdirektivet.
Datum for slutredovisning kommer att framgg av tilliggsdirek-
tiven.
(Niringsdepartementet)
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Kommittédirektiv 2014:52

Tillaggsdirektiv till
Utredningen om jarnvagens organisation (N 2013:02)

Beslut vid regeringssammantride den 3 april 2014

Sammanfattning

I dessa kommittédirektiv preciserar regeringen uppdraget till
utredaren som har till uppdrag att géra en Sversyn av jirnvigens
organisation (dir. 2013:46). Utredaren ska, utéver det som omfat-
tas av de ursprungliga direktiven, ocksd utféra uppdraget i enlighet
med dessa direktiv. Utredaren ska utféra uppdraget inom omridena
jirnvigens framtida utveckling, rollférdelning och samordning inom
jirnvigssektorn, transporttjinster av god kvalitet pd en Sppen
marknad, anvindning och tilldelning av kapacitet, byggande och
underhdll av infrastrukturen, tillgdng till tjinster samt reglering,
tillsyn och uppféljning.

Precisering av uppdraget att analysera hur jirnvigens
organisation kan forbittras

Regeringen beslutade den 8 maj 2013 att en sirskild utredare ska
gbra en Oversyn av jirnvigens organisation (dir. 2013:46). Syftet
med Oversynen ir att foresld forbittringar av jirnvigssystemets
organisation som pd bista sitt méter framtidens krav pd ett effek-
tivt och héllbart transportsystem. Utredningen har antagit namnet
Utredningen om jirnvigens organisation (N 2013:02). Uppdraget
ska enligt de ursprungliga direktiven genomféras i tvd steg. I tilliggs-
direktiv (dir. 2013:88) dndrade regeringen datum for nir den forsta
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delen av uppdraget senast Dir. 2014:52 skulle redovisas till den 4
december 2013. Utredaren 6verlimnade den 2 december 2013 del-
betinkandet En enkel till framtiden? (SOU 2013:83).

Utredaren har i delbetinkandet inventerat och redogjort fér
potentiella forbittringsomrdden dir dtgirder bor vidtas for att i
storre utstrickning mota resenirernas och godstransport képarnas
behov inom ramen fér ett effektivt och hillbart transportsystem.
Regeringen anser att utredningens delbetinkande forstirker bilden
av att det finns mojligheter att forbittra jirnvigens funktionssitt
och skapa forutsittningar for att transportkunderna ska kunna
erbjudas bittre och effektivare transporttjinster med tig.

Det andra steget av uppdraget preciseras med dessa tilliggsdi-
rektiv. Uppdraget avser jirnvigssystemet i alla delar av landet.
Utredaren ska, utover det som omfattas av de ursprungliga
direktiven, ocksd utfora uppdraget i enlighet med dessa direktiv.

Uppdraget ska redovisas senast den 30 juni 2015.

Jérnvdgens framtida utveckling

Jarnvigen utgor en viktig del av det svenska transportsystemet, dir
sdvil samhillskdpta persontransporter som kommersiella person-
transporter och godstransporter har viktiga uppgifter att fylla.
Behoven av olika typer av tdgtransporter kan komma att férindras
beroende av en mingd omvirldsfaktorer. Det ir viktigt att systemet
utformas s& att det ytterst ir transportkundernas efterfrigan som
driver utvecklingen, samtidigt som vederbérlig hinsyn tas dven till
samhillets &vergripande behov. Beslut av EU, riksdagen,
regeringen och dess myndigheter som avser 3tgirder om infra-
struktur, marknadsreglering och andra styrmedel bér fattas utifrén
overgripande mal avseende jirnvigens roll, samtidigt som det
limnas utrymme f6r marknadsstyrda initiativ att utveckla jirn-
vigen. Det finns av dessa skil behov av att analysera framtids-
trender och skissa pd olika scenarier fér utvecklingen.

e Utredaren ska dirfér redogora for olika scenarier f6r framtida
behov av jirnvigstransporter som del av transportsystemet och
tydliggora dvergripande vigvalsfrigor.
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Rollfordelning och samordning inom jirnvigssektorn

Uppdelningen av det svenska jirnvigssystemet har resulterat 1 att
olika aktérer fitt ansvar for olika funktioner, t.ex. infra-struktur-
forvaltning och utférande av tdgtrafik. Dessutom har det utvecklats
nya marknader med produkter och tjinster som behovs vid
utdvandet av dessa funktioner. Sektorns aktorer bestdr av statliga,
kommunala och privata organisationer. Mingfald och konkurrens
mellan olika leverantérer har 1 médnga fall bidragit till positiva
effekter, som en mer effektiv produktion och attraktivare trans-
porttjinster. Det ir emellertid visentligt att uppmirksamma att
uppdelningen av det tidigare integrerade jirnvigssystemet drivit
utvecklingen mot en 6kad specialisering hos de olika féretagen, dir
dvergripande systemkunskap ibland har gitt férlorad. Problem kan
uppstd om grinssnitten mellan olika aktorers ansvarsomriden inte
ir tillricklige tydliga. Aven om det i Sverige redan sker omfattande
samverkan och samarbete mellan sektorns aktérer menar regeringen
att det finns behov av att stirka samarbetet inom branschen. Annars
finns risk f6r problem i utférandet av olika funktioner och 1 olika
processer som ir visentliga fér en fungerande dialog och sam-
verkan mellan aktérerna i sektorn och fér ett f6r brukarna vil
fungerande jirnvigssystem.

Det finns mot den bakgrunden skil att gora en dversyn av roll-
fordelningen inom sektorn och en analys av behovet av att fér-
bittra incitamenten till frivilliga samarbeten eller att, vid behov,
stilla 6kade krav pd organisationerna att samarbeta i vissa frigor.

Vidare ir det av stor betydelse att branschens aktorer har till-
gang tll tillricklig kompetens for att jirnvigssektorn ska kunna
utféra de olika uppgifterna pd ett tillfredstillande sitt. Om s8 inte
skulle vara fallet, behover det undersékas om det gir att vidta
dtgirder for att forbittra tillgdngen till ritt kompetens. Det ir dven
fortsatt sektorns aktorer som i huvudsak ska ansvara fér och
finansiera kompetensférsérjningen.

Aven nir grinssnitten ir tydliga och det finns fungerande sam-
arbeten kan det uppstd nya s.k. transaktionskostnader pd grund av
det 6kade antalet aktorer. Det dr visentligt att bedéma dessa kost-
naders storlek, éverviga hur de kan minimeras, och sitta dem 1
relation till de effektivitetsvinster som specialisering och 6kad kon-
kurrens har inneburit 1 sektorn.
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En viktig del i jirnvigens f6rméga att fungera och bli effektivare
handlar ocksd om att sikerstilla att ldngsiktiga och 1 vissa fall for
sektorn strategiska frigor, som t.ex. kriver aktiv samordning
mellan jirnvigens aktorer, blir féremél f6r en gemensam beredning
och ett beslutsfattande som grundas i en helhetssyn. Exempel pd
sddana sektorsoévergripande frigor kan vara stora teknikskiften som
inférandet av det nya signalsystemet ERTMS, markanvindning,
regelutveckling inom EU samt kompetensforsérjning och utbild-
ningsfrigor. Regeringen menar att det kan finnas anledning att
nirmare utreda om det finns ett behov av att etablera en funktion
for beredning av sidana frigor och i s8 fall olika former fér detta.
Det ir 1 sammanhanget viktigt att redovisa bedémningar av fér-
och nackdelar med en sidan funktion.

Jarnvigssektorn priglas av en relativt stor andel statligt igda
foretag. Green Cargo AB, Infranord AB, Jernhusen AB och S] AB
ska alla agera pd kommersiella villkor. Det finns skil att kartligga
for- och nackdelar med det statliga igandet p& den nu 6ppna jirn-
vigsmarknaden, och sirskilt frigan om de statliga féretagens verk-
samhetsmal innebir en risk for stérningar 1 marknadens funktions-
satt.

Utredaren ska dirfor

o foresld hur ett fortydligande av roller och ansvarsomriden inom
sektorn kan istadkommas,

e utvirdera hur tidigare och pidgiende samarbetsprojekt mellan
sektorns aktorer har fungerat,

o foresld hur sektorns aktorer kan motiveras till, eller vid behov
omfattas av okade krav pid utvecklade former fér samarbete,
inklusive 1 kommersiella relationer, 1 syfte att skapa férutsitt-
ningar for effektivisering av viktiga funktioner och processer,

e utreda behovet av att etablera en funktion fér en samordnad
beredning av en del ldngsiktiga och strategiska frigor som
kriver ett aktivt deltagande av jirnvigens aktorer och limna for-
slag till olika former for detta och vilka frigor som i sd fall bér
omfattas av en sddan beredning,
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e utreda behovet av att vidta dtgirder f6r att, inom ramen for
nuvarande nivd pd det offentliga dtagandet, f6rbittra férutsitt-
ningarna for att sektorns aktorer ska ha tillging till ritt
kompetens,

e bedoma storleken pd tillkommande transaktionskostnader i
forhillande till effektivitetsvinster,

e analysera de statliga féretagens roll och stillning pd marknaden
och hur det statliga dgandet pdverkar forutsittningarna att
utveckla vil fungerande marknader.

Transporttjinster av god kvalitet pd en oppen marknad

De olika delmarknaderna fér tigtrafik har stegvis 6ppnats de sen-
aste decennierna. Det saknas, enligt regeringen, skil att ifrdgasitta
den huvudsakliga inriktningen vad giller reglering av marknadstill-
tridet. I jimférelse med monopolsituation leder en 6ppen marknad
som regel till att tjinsterna utformas pd ett sitt som bittre svarar
mot den efterfrigan resenirer och varu-igare har. Genom en fort-
satt utveckling av regelverk och andra styrmedel ska marknaderna
for gods- respektive persontransporter med tig fortsatt ges mojlig-
het att utvecklas positivt.

Marknaden foér godstrafik pd jirnvig har varit 6ppen 1 nirmare
tvd decennier. Efter en stark period under 2000-talet fram till 2007
foljde en kraftig nedgdng 1 samband med den finansiella krisen
2009. Direfter skedde en snabb &terhimtning, men sedan 2010 har
godstransportarbetet med tdg minskat nigot, 4ven om marknads-
andelen varit relativt stabil. Det finns sannolikt potential for en
fortsatt utvecklad godstrafik pd jirnvig och anledning att analysera
faktorer och relaterade dtgirder som, med utgdngspunkt i befintlig
infrastruktur, kan bidra till att realisera denna.

Marknaden for persontrafik pd jirnvig kan delas in i samhills-
képta persontransporter och kommersiella persontransporter.
Samhillsképt persontrafik har upphandlats i konkurrens sedan
bérjan av 1990-talet. Utbud och efterfrigan har utvecklats patagligt
starkt 1 6ver 20 &rs tid. Marknaden fér kommersiell persontrafik pd
jirnvig dppnades 2010. Redan efter nigra ir gir det att konstatera
att ny trafik uppstdr, vilket 6kar utbudet f6r resenirerna.
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Lonsamheten inom den svenska jirnvigsbranschen har generellt
sett varit I8¢ under senare &r. Dessutom menar branschféretridare
att det finns risk for ytterligare kostnads-hdjningar, bl.a. med
anledning av inférandet av det nya signal-systemet ERTMS, Trafik-
verkets aviserade anpassning av banavgifterna tll gillande EU-
direktiv och merkostnader féranledda av nya EU-regler. Det finns
dirfér behov av att nirmare analysera effekterna av avgiftshoj-
ningar och andra kostnadsokningar med beaktande av konkurrens-
ytorna mot andra trafikslag. I denna del ska hinsyn tas tll det
pigdende uppdraget till Statens vig- och transportforskningsinsti-
tut att ta fram och uppdatera kunskapsunderlag om trafikens sam-
hills-ekonomiska kostnader for alla trafikslag.

Det ir viktigt att f6lja de olika delmarknaderna fér tigtrans-
porter och bedéma hur de utvecklas, och vid behov limna férslag
till dtgirder som kan leda ull f6rbittrade f6rutsittningar.

Assistans (dven kallad ledsagning) dr f6r minga personer med
funktionsnedsittning nédvindigt for att de ska kunna resa med tdg.
Sedan flera &r tillbaka ir stationsforvaltare och jirnvigsforetag
3lagda enligt Europaparlamentets och r3dets férordning (EG) nr
1371/2007 av den 23 oktober 2007 om rittigheter och skyldigheter
for tdgresenirer att 1 samband med tigresor tillhandahilla assistans
vid bemannade jirnvigsstationer till personer med funktionshinder
eller nedsatt rorlighet. Det dr angeliget att analysera hur vil nuvar-
ande system for assistans fungerar och om det finns behov av
tgirder for att bittre mota brukarnas behov, med fortsatt beak-
tande av kostnadseffektivitet.

Den persontrafik som tillhandahdlls pi kommersiella villkor,
dvs. som inte upphandlas av kollektivtrafikmyndigheter, ir en vik-
tig del av all persontrafik med tdg. Det finns anledning att sirskilt
beakta grinssnittet mellan avtalad och kommersiell trafik 1 syfte att
studera hur goda forutsittningarna ir f6r en positiv utveckling av
den kommersiellt organiserade trafiken. Utredaren ska dirfor

¢ med utgingspunkt i befintlig infrastruktur analysera potentialen
for utvecklade godstransporter pd jirnvig och identifiera fak-
torer som stottar en positiv utveckling, avseende t.ex. gingtider,
punktlighet, tllférlitlighet, marknadsanpassning och inform-
ation,
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e analysera effekterna av avgiftshdjningar och andra kostnads-
okningar med beaktande av konkurrensytorna mot andra trafik-
slag,

e utvirdera hur vil ansvariga aktdrer organiserar och utfér assi-
stans for personer med funktionshinder och nedsatt rorlighet
samt vid behov och inom ramen fér vad som féljer av gillande
EU-direktiv foresld 3tgirder, t.ex. ett alternativt, for berdrda
parter kostnadseffektivt, sitt att organisera verksamheten,

e utreda om foérutsittningarna for ldngsiktigt birkraftig kommer-
siellt organiserad persontrafik ir tillfredstillande 1 férhillande
till upphandlad trafik, samt vid behov foresld dtgirder.

Anvéindning och tilldelning av kapacitet

Aven om kapaciteten pj jirnvig ir en begrinsad resurs finns flera
sitt att 6ka den tillgingliga kapaciteten utan att det behover inne-
bira stora infrastruktursatsningar. Det kan handla om mindre
insatser som t.ex. att kora lingre godstdg, men ocksi om hur jirn-
vigsforetagen genom sina fordonsinvesteringar kan bidra till att
minska jirnvigens kapacitetsproblem.

Utredaren har uppmirksammat att det finns ett antal avtal
ingdngna mellan staten och kommuner dir mer eller mindre forma-
liserade kapacitetsutfistelser har gjorts. Det finns skil att férsoka
dstadkomma en hogre grad av stringens i dessa dverenskommelser
s& att forutsittningarna f6r de mer kortsiktiga kapacitetsupplatelse-
processerna blir tydligare dn vad som i dag tycks vara fallet. I ett
beslut 2012 med uppdrag &t Trafikverket att ta fram férslag till
nationell trafikslagsévergripande plan f6r utveckling av transport-
systemet och trafikslagsévergripande linsplaner for regional trans-
portinfrastruktur (dnr N2012/6395/TE, N2012/6434/TE) anger
regeringen riktlinjer och utgingspunkter som bér gilla vid med-
finansiering av statlig transportinfrastruktur. Det finns skil att ta
fram forslag for hur principerna ska kunna preciseras pd jirnvigs-
omrddet med anledning av jirnvigens speciella krav pd planering av
trafik inom ramen f6r en begrinsad kapacitet.

Ramavtal om infrastrukturkapacitet mellan trafikorganisatorer
eller jirnvigsforetag tillimpas dnnu inte 1 Sverige. Fordelar och
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nackdelar med introducerandet av ramavtal mellan infrastruktur-
forvaltare och sokande av tigligen bor analyseras och erfarenheter
fr&n andra EU-linder tas till vara.

De prioriteringskriterier som Trafikverket 1 dag tillimpar vid
fordelning av kapaciteten f6r en kommande tdgplaneperiod, menar
utredaren inte ricker till. Kapacitetstilldelningsprocessen ska vara
transparent och bygga pd ekonomiska styrmedel och prioriterings-
kriterier som leder till en effektiv anvindning av jirnvigsinfra-
strukturen.

Prioriteringskriterier, knapphetsprissittning och  tringsel-
avgifter bor utvecklas och anvindas som inslag i férdelningspro-
cessen. I ett utvecklingsarbete bor det samtidigt 6vervigas hur tig-
ligen kan differentieras 1 friga om attraktivitet s att trafikorgani-
satorer eller jirnvigsforetag fir mojlighet att uttrycka betalnings-
vilja for olika kvalitetsnivier. Likasd bor avgifter inféras som
hindrar éverbokning av eller f6r sent dterlimnande av tigligen som
inte behéver utnyttjas. Regeringen anser att det ir betydelsefullt att
gora en genomlysning av Trafikverkets pigiende arbete med att
utveckla kapacitets-tilldelningsprocessen, inklusive arbetet med att
anvinda styrande avgifter som inslag i processen. Utredaren bér
tillsammans med infrastrukturférvaltare, trafikorganisatérer och
jirnvigsforetag folja och analysera utvecklingen av kapacitetstill-
delningsprocessen och system {6r tillimpning av ekonomiska styr-
instrument som inslag 1 den. Det kan dven finnas behov av att vidare-
utveckla ekonomiska styrmedel {6r bittre kapacitetsutnyttjande och
kvalitet 1 utférandet av olika jirnvigstjinster.

Att det finns en rimlig mojlighet f6r jirnvigstoretag och trafik-
organisatorer att 13 tillgdng till fordon ir centralt f6r att marknaden
ska fungera tillfredstillande. En friga f6r vidare analys dr dirfor om
det finns skil for staten att vidta &tgirder, som inte inbegriper ett
utvidgat statligt fordonsinnehav, i syfte att underlitta f6r fordons-
forsorjningen. En sirskild fr8ga 1 detta sammanhang ir om
kommunalt dgda fordon kan och bér kunna hyras ut till kommer-
siella foretag.

Utredaren ska dirfor

e analysera hur det med begrinsade insatser i infra-struktur och
fordon dr mojligt att ka kapaciteten i jirnvigsnitet och foresld
dtgirder for att insatserna ska realiseras 1 hogre utstrickning,
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e Kkartligga férekomsten, innebérden och konsekvenser av 6ver-
enskommelser mellan staten, kommuner och landsting eller
foretag om exempelvis medfinansiering av infrastruktur, ling-
eller kortsiktiga kapacitetsutfistelser, samt avtal som staten
slutit med andra infrastrukturférvaltare, och foresld fortyd-
liganden relaterade till principer f6r medfinansiering av statens
jirnvigs-infrastruktur,

o kartligga hur ramavtal om infrastrukturkapacitet anvinds i
andra medlemsstater inom EU och analysera behov av eventuellt
inforande av sddana avtal pd det statliga jirnvigsnitet,

e ta stillning till om Trafikverkets arbete med att utveckla priori-
teringskriterier, ekonomiska styrinstrument och tigligespro-
dukter, kan leda till en mer transparent kapacitetstilldelnings-
process och effektivare anvindning av spéren,

e bedéma vilka évergripande problem som finns med fordonstor-
sorjning, och kartligga potentialen for en effektivare fordons-
anvindning, bdde vad giller i dag oanvinda fordon och fordon
som anvinds 1 de regionala trafikmyndigheternas verksamhet.

Byggande och underhdll av infrastrukturen

Nirmare 90 procent av den totala svenska jirnvigsinfrastrukturen
igs och forvaltas av staten. Det statliga dgandet av jirnvigsnitet
utgor dirfor ett viktigt styrmedel for att dstadkomma bra trans-
porttjinster med tdg. Verksamheten att utveckla och underhilla
infrastrukturen behover utféras effektivt.

Regeringen anser att den huvudsakliga inriktningen ska vara att
drift och underhill av statens jirnvigsanliggning av effektivitets-
skil bér utféras av externa foretag i konkurrens. Banverket och
senare Trafikverket har mot den bakgrunden gitt fran att skota det
mesta av underhdllet pd jirnvig till att enbart anlita externa féretag.
Bolagiseringen och bildandet av Infranord AB var en viktig del i
denna process. Anlitandet av externa utférare frintar inte Trafik-
verket ansvaret for forvaltningen av anliggningen.

Eftersom Trafikverket dr fullstindigt dominerande som bestil-
lare p& marknaden for spdrunderhdllstjinster dr det betydelsefullt
att studera hur denna marknad utvecklas. I delbetinkandet menar
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utredaren att marknaden priglas av sirskilda utmaningar. Sisongs-
variationer och anslagsférindringar kan resultera i en mycket
ojimn efterfrigan pd underhillsentreprenérernas tjinster.

Utredaren menar att renodlingen av Trafikverkets bestillar-roll
har bedrivits pd ett sidant sitt att det finns uppenbara risker f6r att
kunskapen om den egna anliggningen successivt avtar. Regeringen
anser att det ir absolut nédvindigt att Trafikverket liksom varje
annan infrastrukturférvaltare har tillricklig kunskap om anligg-
ningen. Detta pdkallar att utredaren bedémer om atgirder behéver
vidtas, och 1 s fall vilka, for att sikerstilla att Trafikverket besitter
den kunskap som ir nédvindig fér att kunna fullgéra infrastruk-
turforvaltningen 1 alla tidsperspektiv — frén lingsiktig planering till
operativ tigforing.

Utredaren bor 1 sina 6verviganden sirskilt beakta de speciella
systemegenskaper som giller f6r jirnvigen di underhillsarbete och
annat arbete ska utféras pd eller i direkt anslutning till trafikerad
bana. All trafik liksom annan aktivitet som sker pd spdren méiste vara
planerad. Det maiste finnas mojlighet att pd kort sikt omplanera
banarbeten om tigen ska kunna komma fram 1 tid. Det finns behov
av snabba och effektiva dtgirder i dialogen mellan trafik- och anligg-
ningsansvariga inom en infrastrukturférvaltare och de som utfér
underhillsarbete pa spiret. Underhallsavtal mellan Trafikverket och
externa entreprendrer mdste dirfor utformas si att nédvindig
flexibilitet f6r att kunna omplanera banarbeten sikerstills. Det ir
angeliget att 1 det fortsatta utredningsarbetet utvirdera och
analysera de avtal som nu rider mellan Trafikverket och externa
entreprendrer utifrdn dessa aspekter.

Sirskild uppmirksamhet bér idgnas frigan om avvigningen
mellan internt och externt bedriven underhills- och besiktnings-
verksamhet. En sirskild aspekt som bér belysas och utvirderas ir
de idéer om s.k. tredjepartsbesiktning som avhandlats av Utred-
ningen om driftskompatibilitet och jirnvigssikerhet i betinkandet
Jarnvigssikerhet — Kan en annan férdelning gynna en marknads-
driven utveckling? (SOU 2010:100).

Inférandet av det nya signalsystemet ERTMS innebir stora
utmaningar och kriver stora insatser frin mdinga parter. Trafik-
verket har fitt uppdraget att ta ett helhetsansvar f6r planeringen
och inférandet av ERTMS. Uppdraget ska utforas 1 nira samarbete
med foretridare for utrustningsindustrin, jirnvigsforetag och
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andra trafikorganisatérer. Det dr av utomordentlig vikt att inféran-
det sker pd ett sidant sitt att forutsittningarna att utfora tigtrafik
inte forsimras.

Utredaren ska dirfor

¢ analysera utvecklingen av underh8llsmarknaden, inklusive férut-
sittningarna for spdrentreprendrsforetagen att kontinuerligt
leverera effektiva tjinster till infrastrukturférvaltarna,

¢ utvirdera avtalen mellan Trafikverket och spirentreprendrsfore-
tagen, bl.a. avseende mojligheten att ta hinsyn till behov av
omplanering av banarbeten for att sikerstilla trafikens fram-
komlighet,

e utvirdera om dtgirder behover vidtas for att sikerstilla Trafik-
verkets kunskap om statens jirnvigsinfrastruktur,

e utreda behovet av (tredjeparts)besiktning av infra-struktur, och
vid behov féresla regler for detta,

e ta stillning tll Trafikverkets arbete med planeringen och
inforandet av ERTMS med sirskilt beaktande av att undvika
uppkomsten av nya intrideshinder pd marknaden.

Tillging till tyinster

Det ir uppenbart att terminaler och terminaltjinster liksom depi-
verksamhet méste utvecklas 1 harmoni med utvecklingen av jirn-
vigens huvudinfrastruktur. Olika utvecklingsinsatser inom huvud-
infrastrukturen riskerar annars att inte fi den effekt som uttryckts i
mél och antaganden i riksdagens och regeringens stillnings-
taganden. Utredaren redogor 1 delbetinkandet f6r att ménga intres-
senter har uttryckt att det rdder oklarheter vad giller ansvar och
rittigheter 1 férhdllande till dessa anliggningar och relaterade
funktioner.

Vidare finns det enligt utredaren minga som har synpunkter pd
att anliggningar 1 vissa fall ir felaktigt placerade frin logistiksyn-
punkt liksom att det saknas en strategisk markplanering. Den
fortsatta utredningen bér innefatta &verviganden om hur jirn-
vigens behov av mark foér terminaler och depder ska sikerstillas 1
samverkan med kommunerna i deras fysiska planering. Dessutom

219

Bilaga 2



Bilaga 2

SOU 2015:42

finns skil att analysera hur marknaden fér tillhandahillande av
terminal- och depdtjinster kan bidra till jirnvigstrafikens utveck-
ling 1 samarbete med de andra trafikslagen. Detta inkluderar att
sirskilt beakta Jernhusen AB:s utveckling av terminal- och dep3-
verksamheterna, dir ocksd frigan om méngfald och konkurrens
inom sidoverksamheterna bér virderas som ett inslag 1 effekti-
viseringen av jirnvigs-sektorn.

Férvaltningen av infrastruktur och andra anliggningar ir ibland
delad mellan Trafikverket som infrastrukturférvaltare och Jern-
husen AB eller nigot annat féretag som forvaltare av dvriga anligg-
ningar. Denna situation sikerstiller att trafik-féretagen kan f3
tillgdng tll spiren och, om sikerheten s tilldter, sjilva fi utfora
ganster 1 form av lastning och lossning av gods, driftunderhill av
fordon m.m. utan att behéva anlita de féretag som tillhandahéller
gédnster inom terminal- eller depdomriden. En uppdelning av for-
valtningsansvaret {or spir-anliggningar, inklusive s kallade anslut-
ningsspdr, och 6vriga anliggningar kan emellertid férsvdra en
effektiv utveckling av terminal- och depiomriden om det brister i
samordningen mellan férvaltarna. Utredaren bor éverviga hur en
mer samlad férvaltning av spir och dvriga anliggningar kan dstad-
kommas utan att det inskrinker trafikféretagens mojlighet att vilja
1 vilken omfattning de vill kopa terminal- och depéservice eller
utféra verksamhet sjilva.

Utredaren ska dirfor

o foresld hur jirnvigens behov av mark fér bla. terminaler och
depder ska sikerstillas 1 samverkan med kommunerna i deras
fysiska planering och vilka villkor som bér vara uppfyllda innan
statliga jirnvigsfastigheter, mark eller anliggningar far upplitas
eller 6verlitas,

e analysera limpligheten i att inom Jernhusen AB hilla samman
jirnvigens allminna fastighetsférvaltning med dess aktiva ter-
minal- och depiférvaltning samt ta stillning till om delar av
Jernhusen AB:s terminal- och depdverksamhet bor avskiljas for
att stadkomma 6kad mangfald och konkurrens,
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e ta stillning till om en mer samlad férvaltning av spir, évriga
terminalanliggningar och terminalservice bér etableras och hur
den 1 sd fall ska organiseras for att ocksd medge trafikutdvare
och fordonsansvariga att sjilva, eller via av dem upphandlade
janstetillhandahillare, utféra relaterad verksamhet.

Reglering, tillsyn och uppfolining

Regelutvecklingen pd jirnvigsomridet har varit betydande de sen-
aste decennierna. EU-ritten har vartefter blivit mycket omfattande
och paverkar nu alla omriden inom jirnvigssektorn. Inom ramen
féor EU-ritten finns fortfarande utrymme, om in begrinsat, for
regler 1 nationella forfattningar. Forslagen 1 det s.k. fjirde jirn-
vigspaketet kommer, om de antas, att ytterligare minska utrymmet
for nationella regler. For att Sverige ska kunna 6ka méjligheterna
att pdverka utvecklingen av EU-regler sd att dessa blir limpliga for
svenska forhillanden krivs ett lingsiktigt, proaktivt och kunnigt
arbete av flera parter. Det ir regeringen som ir ansvarig for EU-
arbetet och det ir dirmed relevant att studera hur regeringen till-
sammans med berdrda parter ska kunna stirka svenska intressen
bittre framéver.

Det finns dven ett generellt behov av att folja och reflektera
kring den vidare utvecklingen av sivil nationell som internationell
reglering, tillsyn, marknadsévervakning och &vriga roller inom
jirnvigsomradet.

Regeringen anser att det ir viktigt att Transportstyrelsen
utvecklar sin roll att vara tillsyns- och sikerhetsmyndighet p8 jirn-
vigsomridet. Aven myndighetens roll i marknadshinseende behover
utvecklas. Det inkluderar bl.a. arbetet med tillsyn av kapacitets-
tilldelningsprocessen.

Det ir tydligt att det finns behov av att utveckla tillgingen till
kvalitetssikrad statistik for olika indamdl. Uppgifterna krivs for
beslut om 4tgirder inom jirnvigsomridet. Det ir dven visentligt
att allmianheten fir korrekt information om hur jirnvigssystemet
fungerar och hur den stora mingd offentliga medel som gir till
jirnvigssystemet anvinds. Vidare pverkar statistik och tillgdngen
till information mojligheten fér marknadens aktorer att gora kor-
rekta beddmningar och viga ta affirsmissiga beslut.
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Utredaren ska dirfor

foresld hur Sveriges insatser i regelutveckling kan stirkas, frimst
inom EU, bl.a. i syfte att sikerstilla att fortsatt harmonisering
bidrar till utvecklingen av ett effektivt jirnvigssystem,

analysera formerna fér och innehdllet 1 Transportstyrelsens
olika roller inom jirnvigsomridet samt bedéma behov av att ge
myndigheten ett stirkt och fértydligat mandat i syfte att verka
for transport-politisk maluppfyllelse,

kartligga den befintliga statistiken och andra uppgifter hos olika
aktorer 1 sektorn,

foresld hur behovet av statistik f6r kunskaps- och besluts-
underlag kan sikras.

Samradd och redovisning av uppdraget

Utredaren ska i enlighet med de ursprungliga direktiven genomfora
uppdraget utdtriktat och 1 kontakt med berérda myndigheter,
regionala och lokala aktérer som kommuner och landsting,
niringslivet och &vriga intressenter.

Utredaren ska foresld tidplan fér genomférande av foreslagna

dtgirder och fortsatt nédvindigt utvecklingsarbete.
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Kommittédirektiv 2014:160

Tillaggsdirektiv till
Utredningen om jarnvagens organisation (N 2013:02)

Beslut vid regeringssammantride den 19 december 2014

Andring av och forlingd tid for uppdraget

Regeringen beslutade den 8 maj 2013 att en sirskild utredare skulle
gbra en Oversyn av jirnvigens organisation (dir. 2013:46). Syftet
med Oversynen ir att foresld forbittringar av jirnvigssystemets
organisation som pi bista sitt méter framtidens krav pd ett effek-
tivt och hillbart transportsystem. Utredningen har antagit namnet
Utredningen om jirnvigens organisation (N 2013:02).

Uppdraget ska enligt de ursprungliga direktiven genomféras i
tvd steg. Det forsta steget innebar att utredaren inventerade och
redogjorde for potentiella férbittringsomrdden dir 3tgirder bor
vidtas for att i stdrre utstrickning mota resendrernas och gods-
transportképarnas behov inom ramen for ett effektivt och hillbart
transportsystem.

I tlliggsdirektiv (dir. 2013:88) indrade regeringen datum for
nir den férsta delen av uppdraget senast skulle redovisas till den 4
december 2013. Utredaren 6verlimnade den 2 december 2013 del-
betinkandet En enkel till framtiden? (SOU 2013:83).

Det andra steget av uppdraget preciserades av regeringen 1 tilliggs-
direktiv som beslutades den 3 april 2014 (dir. 2014:52). Uppdraget
skulle, enligt tilliggsdirektiven, redovisas senast den 30 juni 2015.
Utredningstiden forlings. Uppdraget ska 1 stillet redovisas senast
den 23 december 2015.
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I dessa tilliggsdirektiv indras uppdraget pd flera sitt. Utredaren
ska, utdver det som omfattas av de ursprungliga direktiven, ocksd
utfora uppdraget i enlighet med dessa direktiv.

Uppdraget ska delredovisas

Utredaren ska delredovisa vissa frigor om byggande och underhill
av infrastrukturen. I syfte att piskynda utvecklingen inom jirn-
vigsunderhillet ska utredaren senast den 31 mars 2015 limna en
ligesrapport avseende hittills utfért arbete med att

— analysera utvecklingen av underhillsmarknaden, inklusive férut-
sittningarna for spdrentreprendrsforetagen att kontinuerligt
leverera effektiva tjinster till infrastrukturférvaltarna,

— utvirdera avtalen mellan Trafikverket och spirentreprenédrsfore-
tagen, bl.a. avseende méjligheten att ta hinsyn till behov av
omplanering av banarbeten fér att sikerstilla trafikens fram-
komlighet,

— utvirdera vilka &tgirder som behover vidtas for att sikerstilla
Trafikverkets kunskap om statens jirnvigsinfrastruktur,

— utvirdera och analysera behov av dtgirder for att sikerstilla att
Trafikverket i egenskap av infrastrukturférvaltare tar det sam-
lade ansvaret for utférande och uppféljning av underhillet,

— sirskilt utreda forutsittningarna for Trafikverket att utféra
besiktning och kontroll av jirnvigsanliggningen.

Byggande och underhall av infrastrukturen

Avsnittet Byggande och underbdll av infrastrukturen 1 de ursprung-
liga direktiven dndras enligt f6ljande.

Regeringens mal ir att Sverige ska ha EU:s ligsta arbetsloshet ar
2020, samtidigt som sysselsittningsgraden okar. Ett robust, sikert
och effektivt transportsystem med god kapacitet, bl.a. avseende
jirnvig, ir en forutsittning for jobb, grundliggande tullginglighet
och hdllbar utveckling i hela Sverige. En vil fungerande jirnvig ir
ocks3 viktig for att minska klimat- och miljépéverkan. Ett effektivt
och modernt transportsystem bidrar till att Sverige ska kunna bli
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ett mer miljomaissigt hillbart samhille. En jimfért med 1 dag bittre
fungerande jirnvig bidrar ocks3 till att nd regeringens mal om en
6kad andel kvalificerad industriproduktion i Sverige.

Regeringen ser ett behov av att 6ka de resurser som ir avsatta
for underhdll av statens jirnvigsanliggning. Vidare beddmer
regeringen att det dven krivs dndringar i frimst jirnvigsunder-
hillets organisation fér att jirnvdgen i Sverige ska kunna bérja
fungera bittre in 1 dag.

Nirmare 90 procent av den totala svenska jirnvigsinfrastruk-
turen dgs och forvaltas av staten. Det statliga dgandet av jirnvigs-
nitet utgdr dirfor ett viktigt styrmedel for att 3stadkomma vil
fungerande transporttjinster med tdg. Verksamheten att utveckla
och underhilla infrastrukturen behover utforas effektive och med
hog kvalitet.

Banverket och senare Trafikverket har gdtt frin att skota det
mesta av underhdllet pd jirnvig till att enbart anlita externa foretag.
Bolagiseringen av delar av Banverket genom bildandet av Infranord
AB var en viktig del 1 denna process. Anlitandet av externa utférare
frintar inte Trafikverket ansvaret for forvaltningen av anligg-
ningen. Det dr mot den bakgrunden viktigt att Trafikverket, som
har uppdraget att vara infrastrukturférvaltare f6r den statliga jirn-
vigsanliggningen, p& ett indamilsenligt sitt tar det samlade
ansvaret for kontroll och utférande av underhallet. Detta bor inte
minst goéras genom att myndigheten skaffar sig bittre kunskap om
jirnvigsanliggningens tillstdnd.

Eftersom Trafikverket dr fullstindigt dominerande som
bestillare pd marknaden for spdrunderhillstjinster ir det betydel-
sefullt att studera hur denna marknad utvecklas. I delbetinkandet
En enkel till framtiden? (SOU 2013:83) menar utredaren att mark-
naden priglas av sirskilda utmaningar. Sisongsvariationer och
anslagsforindringar kan enligt utredaren resultera i en mycket
ojimn efterfrigan pd underhillsentreprendrernas tjinster.

Utredaren menar att renodlingen av Trafikverkets bestillarroll
har bedrivits pd ett sddant sitt att det finns uppenbara risker f6r att
kunskapen om den egna anliggningen successivt avtar. Liknande
synpunkter har dven framforts av Riksrevisionen i rapporten Tag-
forseningar — orsaker, ansvar och 4tgirder (RiR 2013:18) och av
Statens Haverikommission 1 rapporten Sikerhet vid arbete 1 spér-
milj6 (R] 2014:05).
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Regeringen anser att det ir nodvindigt att Trafikverket liksom
varje annan infrastrukturférvaltare har tillricklig kunskap om
anliggningen. Detta pdkallar att utredaren bedémer om atgirder
behover vidtas, och 1 s3 fall vilka, for att sikerstilla att Trafikverket
besitter den kunskap som ir nédvindig for att kunna fullgéra infra-
strukturforvaltningen 1 alla tidsperspektiv — frin l3ngsiktig pla-
nering till operativ tdgforing.

Utredaren bér i sina dverviganden sirskilt beakta de speciella
systemegenskaper som giller for jirnvigen d underhillsarbete och
annat arbete ska utforas pd eller 1 direkt anslutning till trafikerad
bana. All trafik liksom annan aktivitet som sker pd spiren maiste
vara planerad. Det maiste finnas mojlighet att pd kort sike
omplanera banarbeten om tdgen ska kunna komma fram 1 tid. Det
finns behov av snabba och effektiva atgirder 1 dialogen mellan
trafik- och anliggningsansvariga inom en infrastrukturférvaltare
och dem som utfér underhdllsarbete pd spiret. Underhillsavtal
mellan Trafikverket och externa entreprendrer miste dirfor
utformas sd att nédvindig flexibilitet fér att kunna omplanera ban-
arbeten sikerstills. Det ir angeliget att 1 det fortsatta utrednings-
arbetet utvdrdera och analysera de avtal som nu rider mellan
Trafikverket och externa entreprendrer utifrn dessa aspekter.

Sirskild uppmirksamhet bor dgnas frigan om avvigningen mel-
lan internt och externt bedriven underhills- och besiktningsverk-
samhet. En sirskild aspekt som bor belysas och utvirderas dr de
idéer om s.k. tredjepartscertifiering som avhandlats av Utredningen
om driftskompatibilitet och jirnvigssikerhet 1 betinkandet Jirn-
vigssikerhet — Kan en annan férdelning gynna en marknadsdriven
utveckling? (SOU 2010:100).

Inférandet av det nya signalsystemet ERTMS innebir stora
utmaningar och kriver stora insatser frin mdinga parter. Trafik-
verket har fitt uppdraget att ta ett helhetsansvar f6r planeringen
och inférandet av ERTMS. Uppdraget ska utforas i nira samarbete
med foretridare for utrustningsindustrin, jirnvigsforetag och
andra trafikorganisatérer. Det dr av utomordentlig vikt att inféran-
det sker pd ett sddant sitt att férutsittningarna att utfora tdgtrafik
inte forsimras.

Utredaren ska dirfor

— analysera utvecklingen av underhdllsmarknaden, inklusive forut-
sittningarna for spdrentreprendrsforetagen att kontinuerligt
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leverera effektiva tjinster med hog kvalitet till infrastrukturfér-
valtarna,

— utvirdera avtalen mellan Trafikverket och spdrentreprenérsfore-
tagen, bl.a. avseende méjligheten att ta hinsyn till behov av
omplanering av banarbeten for att sikerstilla trafikens fram-
komlighet,

— utvirdera om dtgirder behover vidtas for att sikerstilla Trafik-
verkets kunskap om statens jirnvigsinfrastruktur,

— utvirdera och analysera behov av dtgirder for att sikerstilla att
Trafikverket 1 egenskap av infrastrukturférvaltare tar det sam-
lade ansvaret f6r utférande och uppféljning av underhillet,

— sirskilt utreda férutsittningarna for Trafikverket att utféra
besiktning och kontroll av jirnvigsanliggningen,

— utreda behovet av (tredjeparts)certifiering av infrastruktur, och
vid behov féresla regler for detta,

— ta stillning wll Trafikverkets arbete med planeringen och
inférandet av ERTMS med sirskilt beaktande av behovet att
undvika uppkomsten av nya intrideshinder pi marknaden.

(Niringsdepartementet)
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