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Forord

Naér detta skrivs, hosten 2025, har det gatt mer &n tio ar sedan Utredningen om jarnvagens
organisation dverldmnade sitt delbetdnkande Ko/l pa anldggningen (SOU 2015:42), och snart
tio ar sedan utredningens slutbetinkande En annan tagordning — bortom jédrnvdgsknuten
(SOU 2015:110). Jag hade formanen att leda den utredningen i nira samarbete med en rad
mycket kompetenta medarbetare och med ett stort engagemang fran experter och sakkunniga
fran jarnvégsbranschen.

Sedan dess har forstas mycket skett, bade i1 jirnvdgsbranschen och i omvérlden, men samtidigt
ar det ocksa péfallande att vissa fragor som utredningen arbetade med fortfarande diskuteras
och forefaller vara lika aktuella. Som exempel kan ndmnas hur jarnvigsunderhéllet bor vara
organiserat — i egen regi av Trafikverket eller inte — och hur man kan minska underhalls-
arbetenas paverkan pa trafiken. I grund och botten handlar dessa och ménga andra fragor om
hur man far jarnvagsanldaggningen och dess vidmakthéllande och utveckling att bli béttre och
mer effektiv, vilket med naturlighet alltid har en viss aktualitet.

Den hér rapporten tittar ndrmare pé utredningens forslag avseende Trafikverkets verksamhet
och den utveckling som skett sedan 2015. Den utgor ett underlag till Trafikanalys, inom
ramen fOr det regeringsuppdrag som myndigheten fatt om att granska och folja upp Trafik-
verkets arbete med kostnadskontroll.

Ett stort tack riktas till mina uppgiftslimnare pa Trafikverket samt till Linda Ramstedt och
Patrik Tornberg och deras kollegor pa Trafikanalys for dialog och stod under arbetets gang.

Slutsatserna i rapporten dr mina egna, liksom ansvaret for eventuella felaktigheter 1 fram-
stéllningen.

Dr. Gunnar Alexandersson
Tidigare statlig utredare av jdrnvigens organisation (2013-2015)



1. Uppdraget och dess genomforande

Uppdraget som ligger till grund for denna rapport dr att bidra med underlag till Trafikanalys
pagaende regeringsuppdrag om att granska och f6lja upp Trafikverkets arbete med kostnads-
kontroll.! T detta fall handlar det om att folja upp de forslag som limnades av Utredningen om
jarnvégens organisation, med fokus pd de utredningsforslag som berdrde Trafikverket och
dess verksamhet. Det innebér 1 forsta hand att studera hanteringen av forslagen i1 delbetéinkan-
det Koll pa anldggningen (SOU 2015:42), men dven en del av forslagen i slutbetdnkandet En
annan tagordning — bortom jdarnvigsknuten (SOU 2015:110).

For att genomfora uppdraget har det gjorts en kartlaggning 6ver hur regeringen och Trafik-
verket kommit att hantera forslagen (efter ett visst urval), med sérskild vikt i de fortsatta ut-
redningsuppdrag och beslut som tagits genom aren. En litteraturstudie har kompletterats med
kontakter med Trafikverket, dir ett flertal personer bidragit med savil skriftliga underlag som
muntlig information och svar pa specifika fragor. En betydande del av materialet i denna rap-
port bygger pé de underlag som tillhandahallits av Trafikverket. En l16pande dialog med hand-
laggare pa Trafikanalys har ocksa skett, liksom inhdmtning av underlag frdn andra som pa
uppdrag av Trafikanalys arbetar med narliggande fragestéllningar. Inom ramen for uppdraget
har det ddremot inte varit mdjligt att aktivt soka underlag eller synpunkter frdn andra aktorer i
jarnvégssystemet.

2. Utredningens forslag i sammanfattning och urval

Utredningen om jérnviigens organisation tillsattes i maj 2013.% Ett forsta delbetéinkande, En
enkel till framtiden? (SOU 2013:83), presenterades 1 december 2013. I detta redovisades en
lagesbeskrivning av jdrnvdgens organisation och en inventering av problem- och forbéttrings-
omraden, med forslag pé inriktning for det fortsatta utredningsarbetet.

2.1 Forslag i ”Koll pa anlaggningen” (SOU 2015:42)

Delbetinkandet Koll pa anldiggningen (SOU 2015:42) togs fram enligt ett sarskilt tillaggs-
direktiv till utredningen.’ Det presenterades i mars 2015. Férslagen i betinkandet handlade
néstan uteslutande om Trafikverkets verksamhet kopplad till jarnvégsunderhéll och var
sorterade utefter ett antal huvudrubriker, sammanfattade enligt nedan.

2.1.1 Kunskap om anlaggningen och dess anvandning

1. Trafikverket bor bygga upp ett underhallsystem, vilket innebér att ta fram systemstod,
metoder och arbetssitt for att ge en aggregerad bild av anldggningen, dess tillstdnd,
kostnad for att byta komponenter och nér sa behdver ske, kopplat till anvindningen av
anldggningen.

! Regeringen (2022), Uppdrag att genomfora en granskning och uppfoljning av Trafikverkets arbete med
kostnadskontroll i syfte att forbattra Trafikverkets rutiner och arbetssitt, 12022/01644, 12021/01049.

2 Regeringen (2013), Jirnvigens organisation, Kommittédirektiv 2013:46.

3 Regeringen (2014), Tilldggsdirektiv till Utredningen om jdrnvigens organisation (N 2013:02),
Kommittédirektiv 2014:160.



2.

3.

Trafikverket bor vid uppbyggnad av systemet utga ifrdn verksamhetens olika behov
och sérskilt identifiera dessa utifran géillande regelverk.

Trafikverket bor tydliggora ansvar och metod for insamling och ajourhallande av data.
Arbetet bor bedrivas metodiskt och langsiktigt, med en tydlig hemvist i organisa-
tionen.

Trafikverket bor forstdrka sin organisation for att i egen regi kunna utfora mer till-
stdndskontroll 1 form av underhéllsbesiktning direkt ute i anldggningen.

2.1.2 Planering

5.

6.

*

Trafikverket bor bygga upp systemstdd, metoder och arbetssitt for planering av under-
héllet.

Trafikverket bor ta fram en nationell underhéllsplan baserad pd anlédggningens tillstdnd
och anvéndning. Planen bor bygga pé en tydlig definition av standard for olika ban-
delar. Underhallsplanen bor vara underlag for prioritering av underhéllsatgéarder och
tydliggora konsekvenser for enskilda banor.

Trafikverket bor tydliggora ansvarsfordelning och rutiner for beredning av atgérder i
anldggningen frén planering till operativt ldge, sirskilt inom och mellan verksamhets-
omrddena Planering, Underhdll, Trafikledning och Investering.

Trafikverket bor utvirdera inforandet av s.k. servicefonster mot géllande regelverk.
Trafikverket bor utveckla samplaneringen av underhall, re- och nyinvesteringar for
minskad trafikpdverkan.

2.1.3 Bestillning

10. Trafikverket bor vid upphandling ta storre hansyn till den trafikpaverkan som entre-

11.

prendrens behov av tid 1 spar orsakar.
Trafikverket bor, tills en storre egen kunskap om anldggningens tillstand byggts upp,

anvéanda utforandeentreprenader framfor funktionsentreprenader for jarnvagsunder-
hall.

2.1.4 Utforande

12.

13.

Trafikverket bor tills vidare fortsétta att anlita externa entreprendrer for jarnvags-
underhall.

Trafikverket bor, som ansvarig infrastrukturforvaltare, dven fortsatt sjdlv kunna av-
gora om egen regi eller utférande med externa entreprendrer &r att foredra, utifran vad
som bedoms vara mest &ndamaélsenligt och effektivt i det enskilda fallet, exempelvis
med hénsyn till forutséttningar for reell konkurrens.

2.1.5 Uppfdljning och aterkoppling

14.

15.

16.
17.

18.

Trafikverket bor utveckla systemen for rapportering av besiktningsanméarkningar och
genomforda atgérder som en del i utvecklingen av ett underhallssystem.

Trafikverket bor utveckla metoder och arbetssétt for uppfoljning av effekter av atgér-
der och pa trafik.

Trafikverket bor uppmuntra till dialog mellan entreprendrer och jérnvigsforetag.
Trafikverket bor forstarka sin organisation for att forbattra leveranskontrollen av
entreprenorernas arbete.

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



2.1.6 Trafikverkets ledning och styrning

19. En genomlysning av Trafikverkets ledning och styrning bor goras. Den bor ta sin ut-

gangspunkt 1 myndighetens uppdrag som infrastrukturforvaltare utifran géllande regel-
verk. Genomlysningen bor ge underlag for en fordndring av myndighetens interna
ledning och styrning vad avser fortydligande och fordelning av ansvar, mandat och
arbetsuppgifter.

20. Det kan 6vervédgas om regeringens styrning av myndigheten bor utvecklas for att bli

tydligare och mer &ndamalsenlig.

2.2 Forslag i ’En annan tagordning” (SOU 2015:110)

Utredningens slutbetdnkande En annan tagordning — bortom jdrnvéigsknuten (SOU 2015:110)
presenterades i december 2015. Forslagen spidnde 6ver stora delar av jarnvéigssektorn, men de
forslag som var riktade till Trafikverket kan sorteras under tva huvudrubriker enligt nedan.

2.2.1 Styrning, ansvarsfordelning och roller

21.

Trafikverket bor i sin verksamhet vara fortsatt vaksam pa de olikheter som foreligger
mellan trafikslagen vdg och jarnvig och ta hdnsyn till detta i den egna organisationen.

22. En Oversyn bor goras av Trafikverkets styr- och ledningsmodell och en annan organi-

23.

sationsmodell 6vervigas som medger tydlighet 1 ansvarsfordelning, mandat och
arbetsuppgifter.

Trafikverket bor utveckla arbetsmetoder for myndighetens deltagande i regelutveck-
lingsarbete i EU inom jarnvagsomradet.

2.2.2 Anlaggningar for tjanster

24. Trafikverket bor ta ett samlat ansvar for, och forstirka sitt arbete med, en &ndamals-

25.

26.

enlig forvaltning av myndighetens anldggningar for tjanster. Vid utvecklingen av an-
laggningarna bor Trafikverket sérskilt beakta vikten av effektiva omlopp och tagvand-
ningar for trafiken. I Trafikverkets ansvar ingér dven att vid behov bygga spar for tag-
vandning.

Trafikverket bor forstdrka sitt arbete med utpekande och precisering av riksintresse for
kommunikationer inom jarnvigen och ta ett 6kat ansvar for lokalisering av anlaggnin-
gar for tjanster. En strategisk plan bor tas fram som underlag for detta och regelbundet
uppdateras.

Trafikverket bor ta dver ansvaret for tjdnsten rangering pé de rangerbangardar som
myndigheten forvaltar. Infor ett beslut om Gvertagande av ansvaret bor Trafikverket
gora en konsekvensutredning.

2.3 Urval och fokus for arbetet med denna rapport

Trafikanalys beskriver i sin forsta delrapportering till regeringen att de tolkar sitt uppdrag som
att kostnadskontroll handlar om tvd dvergripande delar: 1) en striavan efter ett effektivt anvén-
dande av statliga medel till transportsystemet, dvs. att resurserna anvénds till atgérder som ger
storsta mdjliga nytta for pengarna, och 2) att strivan efter att effektivisera planeringen och



genomforandet av bade investeringar och underhall innebér att hanteringen av atgérderna 1
planen behdver ske pa ett kostnadseffektivt sétt och med kontroll éver kostnadsutvecklingen.*

Mot bakgrund av att Trafikanalys gjort en ganska vid tolkning av sitt regeringsuppdrag, och
att just kostnadskontroll redan hanterats av flera andra instanser, har informationsinsamlingen
och analyserna kopplade till denna rapport fokuserat pa delvis andra saker som ryms inom det
bredare effektivitetsbegreppet. Samtidigt har det inom ramen for uppdraget inte varit mojligt
att f6lja upp hanteringen av alla de forslag som ldimnades av Utredningen om jarnvédgens
organisation.

Fokus har lagts pa foljande effektivitetsrelaterade fragor, varav en del spanner 6ver flera av
forslagen samtidigt:

Systematiserad kunskap om anlédggningens tillstdnd

Planering och upphandling av jarnvagsunderhdll for minskad trafikpédverkan
Agandeformer och férsérjning av maskiner for jarnvigsunderhall

Utforande av visst jarnvdagsunderhall 1 egen regi

Uppfoljning av entreprendrer och upphandlade kontrakt for jarnvagsunderhall
Trafikverkets organisation och styrning

3. Efterspelet till Utredningen om jarnvagens organisation
och fortsatta utredningar 2016—2025

I detta avsnitt ges en oversikt 6ver hur utredningens betdnkanden och tillhorande forslag och
fragestéllningar kom att hanteras, dels direkt, dels i forlingningen. For de omraden som valts
ut for ndrmare granskning gors en fordjupad genomgéng i kommande avsnitt.

Delbeténkandet Koll pa anldggningen blev foremal for remisshantering och vidare hantering
av forslagen fran regeringens sida. Trafikverket jobbade ocksé pd egen hand vidare med flera
av de omraden dar det redan pagick ett utvecklingsarbete. I remissrundan inkom 51 remissvar,
dér de flesta instanser ansag att delbetdnkandet gav en god beskrivning av de problem och
brister som forekom inom jarnvigsunderhallet och stillde sig bakom de forslag till atgérder
som utredningen foreslagit.

Redan i juni 2015 gav regeringen, med Anna Johansson (S) som infrastrukturminister, ett
uppdrag at Trafikverket att redogdra for det arbete som verket bedriver med syfte att forbéttra
underhallsverksamheten pa jarnvigen.’ Trafikverket levererade sin rapport i september
samma 4r.%

I'maj 2016 gav regeringen Trafikverket i uppdrag att gd vidare med ett par av forslagen fran
delbetinkandet.” Trafikverket skulle t.ex. undersdka mdjliga atgirder for att i egen regi han-

4 Trafikanalys (2024), Granskning och uppf6ljning av Trafikverkets arbete med kostnadskontroll —
delredovisning, Rapport 2024:5, s. 16.

5 Regeringen (2015), Uppdrag att redogora for pagdende forindringsarbete i syfte att forbdttra underhallsverk-
samheten inom jarnvdgen, N2015/5046/TIF.

® Trafikverket (2015b), Redogorelse for pdgdende foridndringsarbete i syfte att forbittra underhéllsverksamheten
inom jarnvdgen, TRV 2015/59646.

7 Regeringen (2016), Uppdrag avseende jarnvigsunderhllets organisering, N2016/03922/TIF.

8



tera vissa typer av besiktning av infrastrukturen och leveransuppf6ljning av entreprendrerna.
Man skulle ocksé utreda mdjligheten att Gverta viss maskinell utrustning. I motsats till utred-
ningens slutsatser och forslag fick Trafikverket ocksé 1 uppdrag att utreda dvertagandet av
utforandet av underhall 1 egen regi, inom minst tva geografiskt avgrdnsade omraden. Detta
regeringsuppdrag delrapporterades i oktober 2016® och slutrapporterades i februari 2017.°

Naér det géller besiktning och leveransuppfoljning genomforde Trafikverket (efter ett rege-
ringsbeslut i januari 2017'°) ett sirskilt implementeringsprojekt 2017-2018, som slutredovi-
sades i juni 2018.!!

I slutet av juli 2017 eftertrdddes Anna Johansson av Tomas Eneroth (S) som infrastruktur-
minister. I mars 2018 gick regeringen vidare med fragan om utforande av underhall i egen
regi och tillsatte en ny statlig utredning som specifikt skulle utreda hur det basunderhall som
bedrivs av Infranord kunde 6verforas till Trafikverket.'? Férst i augusti tillsattes en utredare,
Erland Olauson, och uppdraget forlingdes.'? I augusti 2019 breddades uppdraget (och utred-
ningstiden forldngdes igen) till &ven andra entreprendrers verksamhet dn Infranords och man
kompletterade ocksd med att utredaren skulle utviardera behovet av och foresla ett eventuellt
atagande for Trafikverket avseende att dga och forvalta maskinella resurser for jarnvigsunder-
hall.'* I november 2019 forlingdes utredningstiden en sista gdng'® och i mars 2020 limnade
utredningen sitt betdnkande Framtidens jdrnvigsunderhall (SOU 2020:18) som remitterades
till oktober 2020.

I september 2020 redovisade ocksa Riksrevisionen sin syn pa Trafikverkets upphandlingar av
jarnvdgsunderhéll, ddr man bl.a. menade att det fanns problem med kostnadskontrollen och att
kontrakten i slutiindan tenderade att bli dyrare #n anbudspriserna. !¢

Bade Utredningen om framtidens jarnvigsunderhall och Riksrevisionen aterbesokte dven
Utredningen om jarnvégens organisations slutsatser angaende vikten av att i béttre system
for en samlad kunskap om anldggningens tillstand och anvéndning.

I december 2021 gav regeringen Trafikverket ett nytt uppdrag om att redovisa vilka atgérder
som Trafikverket skulle behdva vidta for att genomfora visst jarnviigsunderhall i egen regi.'’
Den rapporten levererades i april 2022.'8

8 Trafikverket (2016), Jarnvigsunderhallets organisering. Delredovisning avseende utredning av mdjliga atgirder
for att i egen regi genomfora tillstdnds- och leveransuppfoljning samt underhéllsbesiktning, TRV 2016/53995.

® Trafikverket (2017), Jirnvigsunderhallets organisering. Slutrapport regeringsuppdrag N2016/03922/TIF.

10 Regeringen (2017a), Uppdrag avseende jirnvigsunderhéllets organisation och besiktningsfragor,
N2017/00208/TIF, N2016/06825/TIF.

! Trafikverket (2018), Redovisning av framdrift. Slutredovisning av regeringsuppdrag avseende jirnvigsunder-
hallets organisation och besiktningsfragor, TRV 2017/50879.

12 Regeringen (2018a), Overforande av basunderhall fran Infranord AB till Trafikverket, Kommittédirektiv
2018:24.

13 Regeringen (2018b), Tilliggsdirektiv till utredningen avseende dverforande av basunderhéll fran Infranord AB
till Trafikverket (N 2018:01), Kommittédirektiv 2018:84.

14 Regeringen (2019a), Tilldggsdirektiv till Utredningen om &verforande av basunderhéll fran Infranord AB till
Trafikverket (N 2018:01), Kommittédirektiv 2019:47.

15 Regeringen (2019b), Tilliggsdirektiv till Utredningen om framtidens jarnvigsunderhall (N 2018:01),
Kommittédirektiv 2019:79.

16 Riksrevisionen (2020), Drift och underhall av jirnvigar — omfattande kostnadsavvikelser, RIR 2020:17.

17 Regeringen (2021), Uppdrag att redovisa dtgérder for att genomfdra visst jirnvigsunderhall i egen regi,
12021/03391, 12021/02391.

18 Trafikverket (2022a), Atgérder for visst jairnvigsunderhall i egen regi, TRV 2021/149031.



Varken den statliga utredningen om framtidens jarnvagsunderhall eller Trafikverkets rapport
med anledning av regeringsuppdraget resulterade i ndgon proposition, direktiv eller nytt
beslut fran den davarande socialdemokratiska regeringen. I augusti 2022 fick dock Trafik-
analys det flerdriga uppdraget att granska och folja upp Trafikverkets arbete med kostnads-
kontroll.'” Ungefér en ménad senare medforde riksdagsvalet att det blev regeringsskifte.

Ijuli 2023 tog Trafikverket ett eget initiativ, via ett GD-beslut, att gora en genomlysning av
den egna verksamheten och organisationen.?’ Resultaten rapporterades i mars 20242! och
foljdes upp med ytterligare rapporter i september 2024, mars 20252* och en slutrapport i juni
2025.2* Arbetet resulterade dven i beslut om en forindrad organisationsstruktur fran slutet av
april 2025.

I augusti 2023 gav nuvarande regering, med Andreas Carlson (KD) som infrastrukturminister,
Trafikverket i uppdrag att redovisa dtgirder for att stirka genomforandet av jirnvdgsunder-
hall.?® Trafikverket limnade en delredovisning i februari 2024,%¢ en uppfoljande rapport i juni
202427 och en slutrapport i oktober 2024.%8

I sin forsta delrapport frén uppdraget om att folja upp Trafikverkets arbete med kostnads-
kontroll, presenterad i april 2024, hinvisade Trafikanalys till flera tidigare granskningar,
inklusive delbetidnkandet Koll pd anliggningen.

Niér det géller utredningens slutbetdnkande En annan tdagordning — bortom jdrnvigsknuten
adresserade det flera av de stora fragorna om ansvar, granssnitt mellan olika aktorer och vik-
tiga vigval for framtida inriktning for jarnvégen. En del av forslagen var i behov av fortsatt
utredning, medan andra forslag, gédllande granssnittet mellan kommersiell och samhillsorga-
niserad persontrafik, inkluderade fardiga forslag till forfattningsdndringar. Slutbetdnkandet
skickades aldrig pa remiss och regeringen gjorde inga tydliga ansatser att f6lja upp forslagen.
En del av dem gjorde dock avtryck pa annat sitt i myndigheters och andra aktorers arbete.
Trafikutskottet och ett flertal riksdagsmotioner har t.ex. hdnvisat till utredningens slutbetian-
kande nér det géller frigan om behovet att revidera kollektivtrafiklagen, &ven om detta dér-
efter inte foljts upp 1 form av aktivt lagstiftningsarbete. Savél Trafikverket som Transport-
styrelsen tycks atminstone delvis ha paverkats av utredningens slutsatser och forslag géllande
EU-arbetet.

19 Regeringen (2022), Uppdrag att genomfora en granskning och uppfdljning av Trafikverkets arbete med
kostnadskontroll i syfte att forbattra Trafikverkets rutiner och arbetssétt, 12022/01644, 12021/01049.

20 Trafikverket (2023), Genomlysning av Trafikverket. Beslut, TRV 2023/72575.

2! Trafikverket (2024b), Genomlysning av Trafikverket, 2023/126975.

22 Trafikverket (2024¢), Systemansvar. Utpekat sammanhéllet systemansvar viig respektive jirnvig, TRV
2023/72575.

23 Trafikverket (2025b), Systemansvar. Utpekat sammanhéllet systemansvar vig respektive jirnvig. Delrapport
2. TRV 2023/72575.

24 Trafikverket (2025c), Systemansvar. Utpekat sammanhéllet systemansvar vig respektive jirnvig. Slutrapport.
25 Regeringen (2023), Uppdrag att redovisa atgirder for att stirka jarnvigsunderhéllets genomfdrande och jarn-
vagstrafikens robusthet, tillforlitlighet och punktlighet, L12023/03037.

26 Trafikverket (2024a), Atgirder for att stirka genomforandet av jirnviigsunderhall — pa viig mot dkad operativ
formaga, TRV 2023/90568.

27 Trafikverket (2024d), Uppfoljning av &tgérder for att stirka jarnvigsunderhéllets genomforande, TRV
2023/90568.

28 Trafikverket (2024f), Okad operativ férméga for ett néirmare Sverige, TRV 2023/90568.

2 Trafikanalys (2024), Granskning och uppfoljning av Trafikverkets arbete med kostnadskontroll —
delredovisning, Rapport 2024:5.
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4. Fordjupad analys av olika sakomraden

I detta avsnitt gors en fordjupad analys av de olika sakomraden som valts ut. For varje omrade
gors forst en kortfattad presentation av den analys och de forslag som ldmnades av Utrednin-
gen om jarnvigens organisation. Dérefter beskrivs den utveckling som skett sedan dess 1 form
av uppfoljning av utredningens forslag, andra regeringsinitiativ samt Trafikverkets utveck-
lingsarbete. Varje omrade avslutas med att forsoka ge en bild av nuldget och eventuella fort-
satta utmaningar.

4.1 Systematiserad kunskap om anlaggningens tillstand
4.1.1 Utredningens analys och forslag

1 Koll pa anliggningen konstaterades att kunskap om anldggningen och dess tillstand &r av-
gorande for mojligheten att kunna planera, bestélla och utfora drift, underhall och reinveste-
ringar pa ett effektivt sitt. Aven om Trafikverket pa olika sitt samlade in mycket information
om anldggningen, saknades viktiga data och det forelag brister i att systematisera den data
som samlades in sa att den kunde ge den ndodvéndiga kunskapen om anlédggningen — sarskilt
pa aggregerad niva — och halla den uppdaterad. Flera olika systemstdd anvdndes, men det
fanns t.ex. inget samlat anldggningsregister. Problemen hade funnits och varit kénda en ldngre
tid. Vid tiden for utredningen hade Trafikverket ocksé dragit i gang ett omfattande forbatt-
ringsarbete, bl.a. i form av projektet Anldggningsdata (ANDA) 2013, ett systemstdd som
skulle ersitta andra systemstdd och bl.a. kunna fungera som samlat anldggningsregister. Det
var planerat att séttas i drift 2018.

I samband med analysen av kunskapen om anlédggningen behandlade utredningen ocksa flera
olika former av besiktning av anldggningen. Det konstaterades att den faktiska kontrollen av
anldggningen blir sérskilt viktig ju dldre ingdende komponenter &r, eftersom nedbrytningen da
4r mer svarbeddmd.?° Underhallsbesiktning, en form av érlig besiktning som gors med en &t-
géardshorisont pé upp till tre ar, hade minskat i omfattning pé senare &r, och ersatts av s.k.
sikerhetsbesiktningar med 6-ménadershorisont. I regel utfordes dessa besiktningar av de
entreprenodrer som hade basunderhéllskontrakten. Utredningen ansdg att underhéllsbesiktning
utgjorde ett viktigt underlag for planering av atgirder pd medelldng sikt och var sérskilt viktig
for att forbattra kunskapen om anlidggningen. Det talade for att den i strre utstrackning borde
goras av Trafikverket i egen regi.

Utredningens forslag i denna del sammanfattades som att:

e Trafikverket bor bygga upp ett underhallsystem, vilket innebér att ta fram systemstod,
metoder och arbetssétt for att ge en aggregerad bild av anldggningen, dess tillstand,
kostnad for att byta komponenter och nér sa behover ske, kopplat till anvindningen av
anldggningen.

o Trafikverket bor vid uppbyggnad av systemet utga ifrdn verksamhetens olika behov
och sérskilt identifiera dessa utifran géillande regelverk.

o Trafikverket bor tydliggora ansvar och metod for insamling och ajourhallande av data.
Arbetet bor bedrivas metodiskt och langsiktigt, med en tydlig hemvist i organisa-
tionen.

30'S0OU 2015:42, Koll pa anliggningen, s. 85.
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o Trafikverket bor forstirka sin organisation for att 1 egen regi kunna utféra mer
tillstandskontroll i form av underhéllsbesiktning direkt ute i anldggningen.

P& annan plats i utredningens delbetdnkande, men med néira koppling till dessa delar, fore-
slogs att Trafikverket borde ta fram en nationell underhéllsplan baserad pa anldggningens
tillstdnd och anviandning.

4.1.2 Utvecklingen efter utredningen

Vid tiden for publiceringen av delbetidnkandet delade Trafikverket i huvudsak utredningens
analys och behovet att komma till ratta med bristerna. D& pagick som redan nimnts projektet
ANDA, som med sina delprojekt syftade till att ta fram ett heltickande anldggningsregister.
Vidare pégick dven projekten Nationellt Tagledningssystem (NTL) och Marknadsanpassad
Planering av Kapacitet (MPK), som var beroende av leveranser frin ANDA.

Utover det generella remissforfarandet togs det redan 1 juni 2015 ett regeringsinitiativ med
anledning av utredningens forslag i bland annat dessa delar. Regeringen ville frdn Trafik-
verket f4 myndighetens egen redogorelse for det arbete som bedrevs med syfte att forbéttra
underhéllsverksamheten inom jirnvigen.?! Savil i Trafikverkets aterrapportering fran
september 2015, som i remissvaret pa Koll pd anliggningen, gjorde verket gillande att
ANDA och andra pégdende initiativ till stor del skulle tillfredsstélla de behov som uttrycktes
av utredningen och leda till vdsentliga forbattringar 1 underhallsverksamheten.

Utover det anldggningsregister som ANDA skulle ta fram, efterfrdgades dven ett underhalls-
system, inte bara av utredningen utan dven internt. Enligt det underlag som Trafikverket ldm-
nat till denna rapport kom underhéllssystemet sent in i kravbilden for ANDA, men fanns med
som option i den upphandling av systemstod som genomfordes inom ramarna for projektet.
En analys vid anskaffning av IT-systemstdd identifierade IBM Maximo, som vid tillfallet an-
vindes som underhéllstdd inom Vg, och gav vid hand att detta systemstdd skulle viljas i
forsta hand. Implementationen av IBM Maximo som underhéllssystem for hela Trafikverket
inrymdes dock inte i ANDA, varfor projektet Gemensamt Underhéllsstod (GUS) startades
2016.

I ett regeringsuppdrag till Trafikverket beslutat i maj 2016 ingick att Trafikverket skulle utre-
da mojliga atgérder for att i egen regi genomfora underhéllsbesiktning, i enlighet med forsla-
gen i Koll pd anldggningen.> 1 sin rapportering om detta i oktober 2016 uttryckte Trafik-
verket att det var mojligt att ta 6ver underhéllsbesiktningen, genom att anstélla ca 30 personer
med besiktningskompetens, men att detta borde begrinsas till de delar som utfordes manuellt.
Den maskinella underhallsbesiktningen ansags dven fortsittningsvis vara mer lamplig att upp-
handlas av externa entreprendrer.>* Trafikverket pekade ocksa pa utmaningar vad gillde kom-
petensforsorjning i besiktningsbranschen. I ett uppfoljande regeringsbeslut i januari 2017 fick
Trafikverket i uppdrag att genomfora ett 6vertagande av den manuella underhallsbesiktnin-
gen. [ uppdraget ingick dven att overta leveransuppfoljning i egen regi (se 4.5.2). Trafikverket

31 Regeringen (2015), Uppdrag att redogéra for pagaende fordndringsarbete i syfte att forbittra underhallsverk-
samheten inom jarnvdgen, N2015/5046/TIF.

32 Trafikverket (2015b), Pagéende forbéttringsarbete jarnvigsunderhall; Jarnvigsnyheter.se (2015), Trafikverket
klar med underhéllsrapport om jarnvigen.

33 Regeringen (2016), Uppdrag avseende jiarnvigsunderhéllets organisering, N2016/03922/TIF.

34 Trafikverket (2016), Jirnvigsunderhdllets organisering. Delredovisning avseende utredning av méjliga
atgérder for att i egen regi genomfora tillstdnds- och leveransuppf6ljning samt underhallsbesiktning, TRV
2016/53995.
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skulle vid flera tillfdllen redovisa framdriften av implementeringen.> I slutredovisningen fran

juni 2018 beskrev Trafikverket det som att behovet av manuell underhéllsbesiktning skulle
minska och fordndras i utformning inom en snar framtid, tack vare pagaende digitaliserings-
arbete. Detta paverkade dven Trafikverkets rekryteringsbehov. Under en 6vergingsperiod
skulle darfor manuell underhallsbesiktning ligga kvar som en del i de externt upphandlade
basunderhallskontrakten.>¢

Regeringen tillsatte en ny utredning av jirnviigsunderhllet i mars 2018.37 I utredningens
slutbetdnkande fran mars 2020, aterkom utredaren till frdgan om systematiserad kunskap om
anldggningens tillstand. I betdnkandet redovisades i stort sett samma brister som konstaterats
redan fem ar tidigare. Enligt den flera gdnger reviderade tidsplanen skulle det nya anldgg-
ningsregistret inom ramen for ANDA nu befinna sig i inférandefasen. I januari 2019 genom-
forde Trafikverket den forsta driftsdttningen, men enligt uppgift till utredningen stoppades
projektet sedermera pa grund av att resultatet inte uppfyllt forvintningarna.>® Bland annat
uppgavs det finnas stora utmaningar i granssnitten mellan ANDA och de nya systemen for
tagledning och fordelning av kapacitet.

Enligt det underlag som Trafikverket ldmnat till denna rapport visade det sig s& sméningom
att valet av 16sning i ANDA-projektet inte uppfyllde mal och behov. I september 2019 togs
darfor ett beslut om att pausa [T-utvecklingen for ANDA och GUS for att gora en genom-
lysning av projekten och se 6ver mélbilden.?* Samtidigt genomfdrdes en extern granskning av
ShareAspace, som var en av produkterna som ingick i ANDA, och vid tillfallet for beslutet
den enda som var i produktion. Malet med analysen var att fa svar pa frdgan om produkten
motte Trafikverkets krav pa ett renodlat masterdatalagringssystem for anldggningen, utifrén
beslutet att positionera ANDA som ett sddant system. Granskningen visade att ShareAspace
var en bra produkt for lagring av anléggningsdata genom anléggningens alla livscykelfaser.

I beslutet om uppehall i implementeringen av ANDA hinvisades till att vid tidpunkten pa-
gdende malbildsarbete skulle kunna resultera i &ndringar som paverkade implementeringen.
De praktiska foljderna av beslutet var att ANDA togs ur produktion, kontrollerat och 1 sam-
verkan med GUS-projektet. GUS tog ddrmed ocksé 6ver den funktionalitet som redan var
implementerad i ANDA.

GUS beskrivs relativt ingéende 1 slutbetdnkandet fran Utredningen om framtidens jarnvags-
underhall.** Med GUS skulle Trafikverket fi en mer digitaliserad och samlad kontroll av
planerat och utfort underhall, bland annat genom att informationsflodet till och frén entre-
prenadfdretagen skulle ske via ett samlat system. Aven de entreprenadforetag som utforde
arbetet skulle fa en béttre overblick dver planering och utforda atgiarder. GUS skulle ocksa
underldtta ndr ett nytt foretag tog over ett kontrakt. Information om anldggningen skulle bli
mer transparent. Systemet skulle koppla ihop anldggningsdelar med anldggningsdata och
underhéllsdata, och ddrmed gora det mojligt att analysera jarnvigsanldggningens status i olika

% Regeringen (2017a), Uppdrag avseende jarnvigsunderhéllets organisation och besiktningsfragor,
N2017/00208/TIF, N2016/06825/TIF.

36 Trafikverket (2018), Redovisning av framdrift. Slutredovisning av regeringsuppdrag avseende jarnvigsunder-
hallets organisation och besiktningsfragor, TRV 2017/50879.

37 Regeringen (2018a), Overforande av basunderhall fran Infranord AB till Trafikverket, Kommittédirektiv
2018:24.

38 SOU 2020:18, Framtidens jirnvigsunderhall, s. 91.

39 Trafikverket (2019), Beslut kring uppehall av implementering av ANDA systemstod, TRV 2019/129619.
40°SOU 2020:18, Framtidens jarmvigsunderhall, s. 91-92.
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skdrningar samt se monster och avvikelser. Med systemet pé plats skulle det till exempel vara
mdjligt att analysera hur forebyggande underhdll hade paverkat anldggningen och avgéra om
underhallet behovde fordndras pa nagot sitt. For full effekt, det vill sdga for att kunna forutse
anldggningens nedbrytning, skulle det dock krévas en mer automatisk tillstindsmétning 4n 1
radande system och GUS ansags inte vara byggt for automatisk analys med hjélp av artificiell
intelligens (AI). GUS hade vid den hir tiden testats i ett antal jirnvigsanldggningar och info-
randet skulle pabdrjas under 2020. Enligt ddvarande tidsplan skulle systemet vara helt infort
2022.

Betédnkandet frdn Utredningen om framtidens jirnvdgsunderhall tog &ven upp fragan om olika
former av besiktning av anldggningen. Det konstaterades att &ven om behovet av manuell be-
siktning minskat fanns det potential for &n mer automatiserad och digitaliserad tillstindsmét-
ning. Utredaren rekommenderade en inmétning av hela anldggningen och att Trafikverket
skulle “ta ett fastare grepp om tillstindsbeddmningen”,*' iven om det inte nddviindigtvis be-
hovde innebira att allt skulle ske 1 Trafikverkets regi. Utredaren ansag det inte befogat att
lamna forslag angaende de manuella besiktningarna, eftersom de redan utretts och diskuterats
1 Koll pa anldggningen (SOU 2015:42). Det konstaterades att regeringen gett Trafikverket 1
uppdrag att genomfora ett overtagande av manuell underhéllsbesiktning i egen regi, men att

Trafikverket ”#nnu inte utfort det uppdraget”.*?

Aven i Riksrevisionens granskning av Trafikverkets upphandling av jirnviigsunderhall,** som
publicerades i september 2020, pekades pd avsaknaden av ett samlat system som skulle kunna
ge en fullstdndig och aggregerad bild av tillstandet 1 anldggningen, inklusive historiska till-
stand och tankbara framtida tillstdnd. Merparten av anldggningsdata fanns fortfarande i det
gamla baninformationssystemet (BIS), vars begridnsningar dven hade péverkat Riksrevisio-
nens mojligheter att fa ut relevanta historiska data. Utvecklingen av ANDA som nytt system
for anlaggningsdata beskrevs ocksé, liksom den parallella utvecklingen av GUS, och de ut-
maningar for inforandet som konstaterats. Med hénvisning till information fran Trafikverket
via e-post 1 april 2020 formulerade man sig pa foljande sitt angdende ANDA: I praktiken har
utvecklingen av ANDA pausats dven om det dnnu inte tagits ndgot formellt beslut. Trafik-
verket arbetar med att forbereda ett potentiellt beslut om avveckling och vidare hantering.”**
Som behandlats ovan hade ju i sjédlva verket ett sadant formellt beslut tagits redan i september
2019.

Ett annat arbete som pédgick under perioden nidrmast efter att betdnkandet Koll pa anligg-
ningen presenterats var inforandet av Building Information Modeling (BIM). Efter ett GD-
beslut om att inféra BIM bildades Sakomradde BIM 2015. Syftet var att utveckla BIM pé en
Trafikverksovergripande niva samtidigt som implementeringsprojekt startades inom Verk-
samhetsomride Stora projekt och Verksamhetsomrade Investering. I och med avvecklingen
av alla sakomraden som arbetsform pé Trafikverket 2019, omfordelades ansvaret for BIM-
relaterade fragor. BIM anses fortfarande vara en vital del av utvecklingen av tillgdngsforvalt-
ning pa Trafikverket.

Efter 2015 har det dven startats och avslutats en stor mangd jaimforelsevis sma verksamhets-
utvecklingsinitiativ som syftat till att utveckla hur informationen om anldaggningen och infra-
strukturen hanteras. Varen 2021 startades Program Anlidggningsinformation for att beméta

4l Ibid, s. 135.

42 Ibid, s. 136.

43 Riksrevisionen (2020), Drift och underhall av jirnvigar — omfattande kostnadsavvikelser, RIR 2020:17.
4 Ibid, s. 30.
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utmaningen att Trafikverkets satsningar inom omradet inte ansadgs genomforas effektivt och
att de forvéntade slutresultaten ofta uteblev. Under 2022 och 2023 genomforde Program
Anldggningsinformation en inventering av pagaende verksamhetsutvecklingsprojekt inom
programmets &mnesomrade, och identifierade dé ett 40-tal projekt och andra initiativ. Den
samlade bilden av den pagaende utvecklingen var dé att forflyttningen skedde med brist pa
koordination, med en del 6verlappning, och utan gemensamt mal. I de flesta fall hade initiati-
ven startats som svar pa verksamhetsbehov och inte med utveckling av informationshanterin-
gen som huvudsyfte. Gemensamt for manga av projektens mal var att de var lokalt optime-
rande, och orienterade inom respektive verksamhetsomradde. Som en f6ljd av inventeringen
och fortsatt analys om vad som krivdes for att sékerstélla en tvdrfunktionell forflyttning i
Trafikverkets verksamhet, fattades beslut om att programmet skulle sté for sakfragekompe-
tens och ha mandat att paverka innehall i de ténkta projekten som skulle ingé i programmet.

I augusti 2023 gav regeringen Trafikverket i uppdrag att redovisa atgarder for att stirka ge-
nomfdrandet av jirnvigsunderhall.*’ T uppdraget ingick att redogdra for “vilka it-systemstdd
som anvénds och vilka system som avses att tas fram inom underhéllsverksamheten for att
planera, prioritera, genomfora och folja upp atgérder samt dokumentera anldggningens till-
stand och utveckling &ver tid”.*¢ I de rapporter som Trafikverket levererat med anledning av
detta uppdrag finns ingen ny sammanstéllning av de IT-systemstdd som anvénds, men den
andra delrapporten inkluderade information om arbetet med att digitalisera tillstdindsbeddm-
ningen och automatisera analysen, samt dirtill kopplade projekt.*’

I sin rapportering till regeringen 1 april 2024 hianvisade Trafikanalys till de brister som tidi-
gare granskningar konstaterat vad géller systematisk informationshantering for vidmakthal-
lande av jarnvagsanldggningen. Man konstaterade ocksé att det fanns flera kvarstdende
problem, med paverkan pa Trafikverkets formaga att sékerstilla god kostnadskontroll.*®

4.1.3 Nulage och fortsatta utmaningar

Sedan november 2024 pégéar inom Trafikverket en dversyn av portfoljerna for verksamhets-
utvecklingsprojekt, dir vissa projekt pausats, stoppats, eller nekats startbeslut. Effekten av
detta r att antalet pagdende initiativ pd detta omrdde &r farre i dag. Inom Program Anlédgg-
ningsinformations &mnesomrade pagar alltjaimt fyra projekt med aktivt arbete: GUS, Stina,
Dalmas och OTL.

GUS syftar till att leverera ett tillgdngsforvaltningssystem med anldggningsregister och under-
hallsstod baserat pa standardsystemet IBM Maximo, med béring pé flera av forslagen i Koll
pd anldggningen, daribland:

e Underhéllssystem med systemstdod, metoder, arbetssétt for att mojliggdra aggregerad
bild inkl. kostnader och tillstand.

45 Regeringen (2023), Uppdrag att redovisa atgirder for att stirka jarnvéigsunderhallets genomférande och
jarnvigstrafikens robusthet, tillforlitlighet och punktlighet, L12023/03037.

4 Ibid, s. 3.

47 Trafikverket (2024d), Uppfoljning av &tgérder for att stéirka jérnvigsunderhéllets genomforande, TRV
2023/90568, s. 12-18.

48 Trafikanalys (2024), Granskning och uppf6ljning av Trafikverkets arbete med kostnadskontroll —
delredovisning, Rapport 2024:5, s. 98-99.
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e Anlédggningsregister som loser ut de behov som det gamla systemstddet BIS inte
hanterar, s som historik, tillstdnd, koppling till tgarder, formaga att vara master for
anldggningsdata.

e Systemstdd for att hantera resultatet av underhéllsplanen, uppfoljning av utfall enligt
prioritet, intervall och innehall, samt prognosférmaga med schablonkostnader.

GUS-projektet anses ha lyckats bra i leveransen till Vag Infra, men pé jarnvégssidan hittills
bara vad géller leveransen till Leveransuppfoljning (se 4.5.3) samt Citytunneln i Malma. I
ovriga delar av inforandet stoter GUS, enligt Trafikverkets underlag till denna rapport, pa
utmaningar kopplade till bristande fordndringsledning och svarigheter med informationssprid-
ning. Det saknas ocksa, bland annat, tydliga direktiv om exempelvis vilken information som
ska samlas in. Forutom att infoérandet av anlédggningsregistret forsvéras, sa leder avsaknad av
rétt informationsunderlag till att virdering av anldggningens tillstdnd, och dirmed kalkyler av
framtida underhallskostnader, blir svéra eller omdjliga att genomfora. En intern revisions-
rapport,* fokuserad pa leverans av anldggningsinformation nir det sker forindringar i anligg-
ningen, pekade pé flera problem som paverkar drift och underhall men dven investeringar och
reinvesteringar 1 anldggningen. Enligt VTI:s underlagsrapport till Trafikanalys regerings-
uppdrag om kostnadskontroll hade Trafikverket 2024 fortfarande en forhoppning att kunna
aterta utrullningen av GUS 1 jarnvégens basunderhallskontrakt 2025, med borjan 1 ett pilot-
kontrakt.>® Uppdaterad information frin Trafikverket i september 2025 gor gillande att ett
gemensamt underhallssystem kommer att implementeras under hdsten, med start pa S6dra
malmbanan under oktober manad.

Projektet Stina (Strukturera infrastruktur- och anldggningsinformation), som initierades 2023,
ska bidra till viktiga steg pa vigen mot att avveckla BIS. Detta genom att ta fram systemsto-
den Jinis och Jinta som blir nya lagringsytor for infrastrukturinformation respektive referens-
ndt, samt genom att migrera respektive informationsméangd fran BIS till Jinis och Janta. Mig-
reringen bygger dock pé att Jinis och Jénta faktiskt kan bli master for respektive informations-
mangd, och detta forutsitter i sin tur att BIS helt avvecklas och inte behdver ajourhéllas med
avseende pa dessa informationsméngder.

Dalmas (Dataleveranser och maskinldsbara krav for investeringsprojekt) initierades ocksa
2023, som en fortséttning pa det s.k. HDMI-projektet (Hantering av Digitala Modeller vid
overlamning av Investeringsprojekt). Det har som Gvergripande mal att implementera en
process, inklusive systemstod, for 6verlimnande och mottagande av digitala modeller.
Projektet tar &ven en stor del av ansvaret for att implementera IFC-standarden (en 6ppen,
leverantorsoberoende datastandard for att kommunicera anlédggningsinformation pd Trafik-
verket). I praktiken mojliggér Dalmas kvalitetssdkrade in- och utdata mellan anldggnings-
register och externa intressenter.

OTL (Objektstypsbibliotek), ocksa initierat 2023, syftar till att implementera ett systemstod
for integration, héllandes en datakatalog med objektstyper som ska anvindas for informa-
tionskravstdllning. Datakatalogen ska innehalla objektstyper med dartill hdrande informa-
tionskrav fran samtliga teknikomraden 1 jarnvédgssystemet, och tillhérande information som é&r
strukturerade enligt Trafikverkets beslutade struktur for information om anlédggning.

4 Trafikverket (2024c¢), Revisionsrapport Anldggningsinformation, TRV 2024/8360.
SOVTI (2024), Koll pa kostnaderna. Kartldggning av Trafikverkets digitala infrastruktur for kostnadskontroll,
VTI rapport 1219, s. 33.
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Dessa fyra projekt ska tillsammans alltsd leverera det ekosystem av systemstdd som ska
sakerstdlla att Trafikverket har en fungerande masterdatahantering av de olika informations-
mangderna anldggningsinformation, infrastrukturinformation och referensnét 1 olika register,
samt kvalitetssékring och hantering av informationskravstillning av anldggningsinforma-
tionen.

En fungerande masterdatahantering anses vara en forutséttning for den framtida utvecklingen
inom anldggningsinformation. Nér masterdatahanteringen dr pa plats kommer Trafikverket att
kunna samla information kopplad till registrens innehall. Exempel pé detta &r information om
atgdrder, dir exempelvis serviceatgédrder kan kopplas till de anldggningsobjekt som atgérder-

na utfors pa.

I forlangningen ger fortsatt utveckling inom omradet Trafikverket verktyg och informations-
underlag till att planera underhdll baserat pé historik (prediktivt underhall), berdkna livscykel-
kostnad pa enskilda objekt savil som aggregerat for anldggningsdelar, samt orsaksbestdmma
brister i anldggningen. Vidare kan in- och utleverans av strukturerad information effektivise-
ras avsevért genom etablering av nya grianssnitt och arbetssitt, till nytta for savil Trafikverket
som dess leverantdrer.

VTI pekar i sin kartldggning over Trafikverkets IT-system for bl.a. kostnadskontroll pa poten-
tialen i flera initiativ, men framhéller samtidigt svirigheterna i implementeringsfasen som
leder till att genomforandet drar ut pa tiden.®! Som dvergripande utmaningar for genomforan-
det har Trafikverket identifierat bristande fordndringsledning och svarigheter med informa-
tionsspridning (som redan nimnts avseende GUS-projektet ovan), frdnvaro av dgarskap for
vissa fragor (som ocksd méste kopplas till en forstaelse for verksamhetens utmaningar och
behovet av konkreta beslut som gér att realisera), samt kompetensforsorjning, dir Trafik-
verket anses ha for f4 medarbetare som kan omsitta teoretiska modeller i praktiskt genom-
forbara handlingsplaner.

4.2 Planering och upphandling av jarnvagsunderhall for minskad
trafikpaverkan

4.2.1 Utredningens analys och forslag

I Koll pa anliggningen konstaterades att det dr flera behov som ska tillgodoses nér tid 1 spar
ska fordelas. Det ar viktigt att det finns tid for underhallsarbete eftersom en vil underhallen
bana &r en forutsattning for trafik. Samtidigt &r en attraktiv trafik beroende av att kunna be-
drivas pa tider som efterfragas av resendrer och transportkdpare. Detta innebdr att metoder,
tidpunkter m.m. for olika atgirder 1 anliggningen véljs som innebdr minskad trafikpaverkan.
Genom att trafikeringen pa jérnvig okat sd markant har s.k. vita tider eller uppehall i trafiken
som tidigare funnits och medgett tid for underhallsarbeten mer eller mindre forsvunnit. Vidare
konstaterade utredningen att det faktum att Trafikverket intagit rollen som renodlad bestéllare
ibland kunde péaverka kostnadseffektiviteten i ett langre perspektiv, om den innebar att vissa
resurser eller kompetenser gick forlorade. Utvdrderingen av anbud for basunderhall hade gétt
frén att inkludera dven mjuka” faktorer (som létt ledde till 6verklaganden), till att fokusera
pa lagsta pris.

1 bid, s. 48.
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Utredningens forslag i denna del sammanfattades som att:

e Trafikverket bor utveckla samplaneringen av underhéll, re- och nyinvesteringar for
minskad trafikpdverkan.

e Trafikverket bor vid upphandling ta storre hdnsyn till den trafikpaverkan som entre-
prendrens behov av tid i spar orsakar.

Sarskilt uppmérksammat vid den hér tiden var att Trafikverket borjat infora s.k. service-
fonster, med fasta forplanerade tider 1 tdgplanen som underhallsentreprendrerna garanterat
skulle kunna ha tillgdng till. Det forelag enligt utredningen oklarheter i hur vl inférandet av
servicefonster Overensstimde med kraven avseende kapacitetstilldelning 1 Direktiv
2012/34/EU om inrdttande av ett gemensamt europeiskt jirnvigsomrade (SERA-direktivet).
Dérfor framfordes forslag om att sidkerstilla att dessa regelverk efterlevdes. Sarskilda resone-
mang fordes ocksa om behovet av maskinell utrustning for snabbare underhallsatgérder, vilket
hanteras ndrmare 1 avsnitt 4.3.

4.2.2 Utvecklingen efter utredningen

Utredningen om framtidens underhall dterkom i sitt betankande 2020 till frigan om tid i spér
och formulerade sig som att ett effektivt jirnvagsunderhall kravde rdt¢ tid for arbeten 1 spar
och inte nddvéndigtvis mer tid for dessa. Tiderna behovde dessutom vara bittre konstruerade
for de arbeten som skulle genomforas, for att leda till firre storningar i trafiken.>? Det be-
skrevs vidare att tider for basunderhall bara medgav kortsiktiga atgarder och att tiderna av-
satta for banarbeten inte alltid anvéndes. Utredaren foreslog dérfor att Trafikverket och entre-
prenadforetagen tillsammans skulle forbéattra produktionsplaneringen och att Trafikverket i
hogre utstrackning skulle stimulera underhallsatgérder som kunde utféras snabbare och till
hogre kvalitet.

Nér regeringen sa smaningom (i december 2021) foljde upp utredningens forslag genom ett
nytt regeringsuppdrag, 1ag fokus helt pa atgarder for att bedriva visst jdrnvigsunderhall i egen
regi och de resurser som krivdes for det (se 4.4.2), snarare dn underhéllsatgiardernas trafik-
paverkan. Inte forrdn mer nyligen har fragor om trafikpdverkan och tid i spar aterigen blivit
foremal for sérskilda regerings- och utredningsinitiativ (se vidare nedan). Under storre delen
av perioden efter 2015 har Trafikverket darfor agerat utifrén tidigare faststéllda instruktioner
och tolkningar av sitt uppdrag som infrastrukturforvaltare, anpassade till pdgaende trender och
forutsattningar. Som underlag till denna rapport har Trafikverket pekat pa tre viktiga trender
de senaste tio aren som paverkat hur planering av underhallsatgidrder genomfors:

e En visentlig trafikkning
e En storre medelstilldelning (sérskilt pa senare ar)
e En vixande underhéllsskuld

Enligt statistik frdn Trafikanalys har trafikarbetet pd svensk jirnvig, raknat i tdgkilometer for
bade person- och godstrafik, 6kat med ca 8 procent 2014-2023. Den storsta 6kningen har skett
i persontrafiken (+11 procent) medan godstrafiken faktiskt minskat nagot (-1 procent). I det

52.S0U 2020:18, Framtidens jirnvigsunderhall, s. 137.
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langre perspektivet har det totala trafikarbetet, med nagra fa avbrott, f6ljt en 6kande trend
sedan 1992 (+66 procent).>’

Som Trafikverket ocksa pekar pé i sin rapport ”Atgirder for att stéirka jirnvigsunderhallets
genomforande” innebér den 6kade trafikvolymen ett 6kat slitage pa anldggningen och att
behovet av forebyggande atgirder 6kar.>* Den innebir ocksa en 6kad tringsel pa sparen.
’Planeringen blir mer komplex och prioriteringen tuffare dar fler tdg, mer underhéllsatgarder
och mer omfattande utvecklingsatgérder ska samsas i en anldggning som inte vdxer i samma
takt”.>> Antalet trafikpaverkande &tgirder 6kade exempelvis fran ca 400 i Tagplan 2021 till
over 1200 i1 Tagplan 2024. Situationen paverkas ocksa av en begrinsad tillgang pa “redun-
danta tdgvigar”, dvs. banor som tagen kan nyttja nir den ordinarie banan ar avstingd for
underhéll eller andra tgérder i infrastrukturen.

I dag fér Trafikverket en rekordhog tilldelning av anslagsmedel for jarnviagsunderhéll, drygt
16 miljarder kronor 2024, att jamfora med motsvarande 6,5 miljarder kronor 2011 (omriknat 1
2024 ars penningvérde). Den stadiga och stora 6kningen foljer efter flera decennier av under-
finansiering med hinsyn till den 6kade belastningen i jairnvagsnétet, vilket inneburit att den
s.k. underhallsskulden vuxit markant. I Trafikverkets underlagsrapport till inriktningsplane-
ringen 2023 berdknades kostnaden for att via reinvesteringar aterta det eftersatta underhallet
till 91 miljarder kronor ar 2026 (i 2023 ars prisnivd). Den beslutade anslagsramen for géllande
planperiod (2022-2033), den rekordhdga nivan till trots, motsvarar fortfarande bara 90 pro-
cent av Trafikverkets berdknade kostnad for att bibehalla anldggningens funktionalitet och ar
dnnu lingre ifrén den niva som krivs for att aterstilla det eftersatta underhallet.>®

Nir det giller synen pa Trafikverkets roll som renodlad bestéllare tycks den ha nyanserats
over tid. I samband med Trafikverkets bildande var detta ett av ledorden, innebérande att
Trafikverket skulle dverléta en stor del av genomforandeplaneringen till marknaden. Det an-
togs att om marknaden gavs goda frihetsgrader skulle den ta fram de effektivaste metoderna
och det mest ekonomiska genomforandet. Efter att detta provats under ett antal ar menar
Trafikverket 1 dag att angreppssittet inte ar lika tillimpbart inom alla delar av verksamheten.
Darfor har man pé senare ar tagit en mer aktiv roll i metodutveckling och viljer att styra
genomforandemetoder 1 storre utstrackning d4n man gjort tidigare.

Trafikverket pekar ocksa pa ett fordndringsarbete som gjorts de senaste 5-6 aren, bland annat
inom Strakplanering/Strakkoordinering. En av de storre fordndringarna dr en utokad och
stirkt dialog med jarnvéigsforetagen och naringslivet, for att sdkerstilla kapacitet och mini-
mera paverkan pa kunders och industriers produktion och affarsutveckling.

Hantering av tider i spar genomgick en sirskild granskning av Trafikverkets internrevision
2022.°7 I sin rapport pekade revisorerna bl.a. pa att det i hanteringen av tider i spar finns inne-
boende malkonflikter. Exempelvis kan ett kostnadseffektivt genomforande av dtgérder i an-
laggningen sté 1 konflikt med framkomligheten i tagtrafiken. Trafikverket ansigs sakna en
gemensamt dverenskommen malbild avseende tider i spar. Vidare lyftes flera brister och
otydligheter i det samlade flodet avseende hantering av tider i spdr, t.ex. bristande samordning

33 Trafikanalys (2025), Bantrafik 2024.

5% Trafikverket (2024a), Atgirder for att stirka genomforandet av jirnvigsunderhdll — pa vig mot dkad operativ
formaga, TRV 2023/90568.

55 Ibid, s. 20

%6 Ibid, s. 22.

57 Trafikverket (2022b), Revisionsrapport Hantering av tider i spar, TRV 2022/43594.
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av banarbeten, med risk for att Trafikverket inte kan genomfora dtgérder i anldggningen pa ett
effektivt sitt och med minsta mdjliga storningar for trafiken over tid. Internrevisionen identi-
fierade ocksa en avsaknad mojlighet att automatiskt och systematiskt folja upp utfallet avse-
ende planerade banarbeten. Enligt underlag fran Trafikverket till denna rapport har intern-
revisionen genererat flera utvecklingsatgirder. ”Anvéndbar kapacitet” har pekats ut som ett
mélomrade for att bidra till en tydligare balans mellan banarbeten och kapacitet for trafik.

Under 2023 kom fradgan om tiden det tar att genomfora underhallsarbeten (inklusive reinveste-
ringar) att bli en politiskt prioriterad fraga, lyft av infrastrukturminister Andreas Carlson
(KD), bl.a. efter moten med foretrddare fran industrins transportkopare. Ministern refererade
till att en branschforetrddare uttryckt det som att "Underhéllsatgdrderna i branschen méste
mer likna depastopp i1 Formel 17, dvs. vara noga planerade, snabbt utférda och med sé lite
paverkan pa trafiken som mojligt.’® Att f3 till snabbare underhallsitgirder med mindre trafik-
paverkan kom dérfor att ingd som en del i regeringsuppdraget till Trafikverket att redovisa
atgirder for att stirka genomforandet av jarnvigsunderhall.>® Det uttrycktes bl.a. som att ”En
forutséttning for att kunna genomfora en storre andel jairnvagsunderhall &r att skapa tillgdng
till anldggningen och tider 1 spar och att det genomfors pa effektivast mojliga sitt och si att
thgtrafiken stors sé lite som mojligt for resenirer och godstrafik”,%® och det efterfrigades dven
”en beskrivning av vilka atgérder som Trafikverket och branschen i samverkan vidtar for att

korta ledtider for att Aterstiilla anliggningen till normal drift vid trafikstérningar”.°!

I de rapporter som Trafikverket producerat med anledning av detta regeringsuppdrag sam-
manfattas behov och mélsdttning 1 en ”6kad operativ férmaga”. Med detta avses Trafikverkets
”formaga att kinna till anldggningens tillstdnd och nedbrytning samt att omsétta detta till at-
girdsbehov och utforda, effektiva atgirder i anliggningen”.®? P4 en dvergripande niva peka-
des nio fokusomriden ut for att nd denna dkade operativa forméga, fordelade pa tre rubriker:
1) 6kad dialog och samarbete 1 branschen, 2) béttre tillvaratagande av mojligheter och poten-
tial till innovation och ldrande, och 3) 0kad attraktivitet for kund och leverantor i Trafik-
verkets affdrer. Nagra av de mer specifika dtgdrderna behandlas ndrmare nedan.

4.2.3 Nulage och fortsatta utmaningar

Vad géller nuldget och fortsatta utmaningar pekar Trafikverket pa att det generellt varit och
dven fortsatt 4r utmanande att anpassa arbetssitt och organisation i takt med de trender (6kad
trafik, 6kad medelstilldelning och 6kad underhallsskuld) som beskrivits tidigare. Marknaden
och dess resurser beskrivs ocksé ha en troghet som gor att det &r svart att arbeta optimalt
utifrdn den for stunden rddande situationen.

Trafikverket framhaller vidare att stora delar av de mer omfattande underhallsinsatserna kra-
ver lang framforhéllning, sa som sparvixelbyten och kontaktledningsbyten. Néar anslagen 6kat
har det ofta varit svart att anpassa en tidigare gjord planering baserad pé ldgre ramar, dvs. att
faktiskt omsitta 6kade anslag 1 mer infrastrukturdtgérder, bl.a. kopplat till de mojligheter till
kapacitetstilldelning som styrs av SERA-direktivet.

38 Jarnvégar.nu (2023), Regeringen vill se smartare och effektivare jirnvigsunderhall.

% Regeringen (2023), Uppdrag att redovisa dtgirder for att stirka jarnvigsunderhallets genomférande och
jarnvigstrafikens robusthet, tillforlitlighet och punktlighet, L12023/03037.

0 Ibid, s. 2.

ol Ibid, s. 3.

62 Trafikverket (2024a), Atgirder for att stirka genomforandet av jirnvigsunderhll — pa vig mot dkad operativ
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I Trafikverkets forsta delrapport till regeringsuppdrag L12023/03037 redovisas mycket kort-
fattat ett stort antal tgirder som Trafikverket ska arbeta vidare med, en del med s kort tids-
horisont som 2024 och annat fram t.o.m. 2026.% Bland exemplen som skulle kunna f3 effek-
ter 1 form av 6kad produktivitet, frigdrande av kapacitet och minskad trafikpaverkan kan
namnas:

e Identifiera och driva branschgemensamma ldsningar, dir Trafikverket, kunderna och
leverantorerna tillsammans skapar effektiva atgarder med god produktivitet som frigor
anvindbar kapacitet.

o Forbittra arbetssitt genom att ldra av andra via omvérldsbevakning.

o Sikerstdlla ett effektivt kapacitetsutnyttjande genom att till exempel dka graden av
klustring av atgarder.

e Ta fram handlingsplan for effektiv och andamaélsenlig hantering av tider i spar.

e Genomfora handlingsplan for starkt felavhjdlpning, trafikledning, materialférsorjning
och prognoshantering.

o Effektivisera produktionsfloden for reinvesteringsarbeten.

I slutrapporten pratas om ett antal nyckelfragor for det fortsatta arbetet. Ett exempel &r en
utvecklingsaktivitet vad giller pris och kvalitet, som syftar till att skapa upphandlingar och
kontrakt som 1 storre utstrackning utvdrderas pé kvalitet och inkluderar starkare incitament for
entreprendrer att arbeta med innovativa 16sningar.®* Ett annat exempel ér ett projekt kallat
Kontaktledningsfabriken, som syftar till att 6ka utbyteshastigheten av jarnvagens elforsorj-
ningsystem utan att resultera i 6kande trafikproblem eller 6kande kostnader.®> Malet ir att
kunna byta 300-500 km kontaktledning per ar, att jimfora med de 114 km som byttes 2023.
For detta krdvs bl.a. en 6kad produktionskapacitet, med fler arbetslag, och en utdokad sdsong
till 12 méanader dér sa ar mgjligt, under forutsittning att det ocksa gér att fa tid 1 sparet for
dessa arbeten.

Med den 6kade operativa férmaga som beskrivs i slutrapporten, menar Trafikverket att under-
héllsplanen for 2025-2030 ska innebéra en mojlighet att utdka volymen pa det genomforda
underhallet och ddrmed att man 2027 ska ha upparbetat de medel som sparats 2022-2024 for
att Trafikverket tidigare inte méktat med att omsétta de 6kade anslagsmedlen i faktiskt under-
hallsarbete. Vidare forvédntas 6kade reinvesteringar géra det mojligt att fran 2026 borja beta
av en del av underhallsskulden.® En forutsittning 4r en fortsatt dkad budgetram, i enlighet
med den infrastrukturproposition som regeringen presenterade i oktober 2024 och som fast-
stilldes av riksdagen i december.®” Baserat pa infrastrukturpropositionens budgetram har
Trafikverket nyligen presenterat sitt forslag till ny nationell plan f6r transportinfrastrukturen
2026-2037.%% 1 forslaget anges en ambition att eliminera det eftersatta underhéllet inom jérn-
vagssystemet till 2050, &ven om endast en mindre del kommer att kunna hanteras till 2037.

Ett aktuellt exempel pa de praktiska utmaningarna ar det pagaende kontaktledningsbytet pa
strickan Alingsas-Olskroken, som utgdr en del av Vistra stambanan. Trafikverket har fatt
kritik for att planering och arbetsmetodik innebér att dtgdrderna kommer att ta lang tid och fa

83 Ibid, s. 37-46.

64 Trafikverket (2024f), Okad operativ férméga for ett niirmare Sverige, TRV 2023/90568, s. 20.

% Ibid, s. 21.

% Ibid, s. 15.

7 Regeringen (2024), Vigen till en pélitlig transportinfrastruktur — for att hela Sverige ska fungera, Prop.
2024/25:28.

%8 Trafikverket (2025¢), Forslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2026-2037, TRV 2025/37255.
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stor trafikpaverkan. Totalt berdknas arbetena ta 2,5 &r for 42 km dubbelspér, dvs. 84 km spar
totalt. En stor andel av tdgen stills in och kvarvarande tag far forlingda restider. For att gora
situationen sa hanterbar som mojligt har Trafikverket i samverkan med operatorerna tagit
fram en 16sning med kolonnkdrning, med hoga krav péd punktlighet for att inte storningar med
foljdforseningar ska uppsta.’

P& andra strickor, exempelvis Hallsberg-Katrineholm och Uddevalla-Stromstad, har andra
metoder valts, vilket ger en snabbare genomfdrandetid.”® Varfor olika metoder anvinds kan
enligt Trafikverket till stor del forklaras genom den tréghet som beskrivits ovan, dér projektet
Alingséds-Olskroken har en langre historik och har borjat ta form flera ar tidigare dn andra
projekt. Aven skillnader i trafikering mellan strickorna paverkar, dir mojligheten att arbeta
med nattpass, trafikering dagtid och konsekvenser av totalavstingningar ser olika ut. Fran
borjan var tanken att arbetena endast skulle ske nattetid Alingsés-Olskroken, i enlighet med
hur Trafikverket brukat planera i den geografin pa Vistra stambanan. Da hade kontaktled-
ningsbytet tagit &nnu ldngre tid — hela fem éar.

4.3 Agandeformer och férsorjning av maskiner for
jarnvagsunderhall

4.3.1 Utredningens analys och forslag

Niéra kopplad till diskussionen i 4.2 ovan, om hur trafikpaverkan vid underhalls- och reinves-
teringsarbeten kan minska, dr fraigan om vilka maskiner som anvands for dessa arbeten och
vem som ska tillhandahélla dem. Detta eftersom krav pé och tillgang till viss maskinell utrust-
ning kan paverka metodiken vid olika infrastrukturatgidrder och ddrmed bl.a. den tid som
kréavs for genomforandet.

I Koll pa anliggningen konstaterades att Infranord AB inledningsvis, efter bolagiseringen och
avskiljandet av Banverket Produktion, haft ett de facto-monopol vad géller tillgangen till
vissa maskiner, vilket gav foretaget ett visst forsprang i konkurrensen om de upphandlade
uppdragen. Sedermera hade andra foretag med maskinella resurser etablerat sig pa markna-
den, men Infranord hade fortfarande en stark stidllning, exempelvis som dgare av vissa typer
av fordon. Det foreldg ocksd en risk att de maskiner i Infranords &go som inte kom till an-
vandning 1 tillrdcklig utstrackning skulle kunna forsvinna frén den svenska marknaden.

Vid tiden for utredningen forfogade Trafikverket endast 6ver tva snoslungor och en snosmalt-
ningsmaskin, men hade for avsikt att kopa in ytterligare tvd snoslungor och en maskin for
snosmaltning. Motivet for att Trafikverket valt att halla sig med denna typ av maskiner upp-
gavs vara att de kunde pdverka konkurrensforhéllandena, i och med att behovet av dem var
storre inom vissa delar av landet. Utredningen menade ocksa att ett ytterligare skil var att
saddana maskiner snabbt och effektivt skulle kunna omlokaliseras till de delar av landet dér
sirskilda snordjningsinsatser var pakallade.”!

Trafikverkets policy vid den hir tiden var att fortsatt verka som bestdllare utan tillgang till
egna fordon, dven om det vid olika tillfdllen hade dvervigts att ta en mer aktiv roll i maskin-
forsérjningen. Som redan ndmnts, menade utredningen att den renodlade bestéllarrollen kunde

 Jirnvigar.nu (2024a), Tre svira ar for resenérerna.
70 Jarnvigar.nu (2024b), Nytt tig sitter fundamenten.
1'SOU 2015:42, Koll pa anliggningen, s. 135.
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paverka kostnadseffektiviteten i ett langre perspektiv, och verkets forméga att leva upp till
sina ataganden, om den innebar att exempelvis vissa maskinella resurser gick forlorade. 1
syfte att skapa konkurrensneutralitet mellan potentiella anbudsgivare stillde Trafikverket
dessutom sillan krav pd att en viss maskinell utrustning skulle anvindas i arbetet. Det anségs
ha bidragit till en minskad anvdndning av maskiner som hade kunnat innebéra ett snabbare
genomforande av arbetet och dirmed en minskad trafikpaverkan.

Utredningens forslag i denna del sammanfattades som att:

e Trafikverket bor prova hur myndigheten vid upphandlingar kan ta storre hdnsyn till
behov av tid i spdr och didrmed for trafikpaverkan, d&ven om detta skulle leda till en
fordyring. Om sddana bedomningar leder till slutsatsen att ett effektivt genomforande
kréaver tillgéng till maskiner som inte kan tillhandahéllas av flera entreprendrer — och
att denna situation inte ar overgaende och behoven aterkommande — bor Trafikverket
overviga att sjilv forfoga dver sddana maskiner.

o Trafikverket bor, som ett kontinuerligt inslag i1 verkets analysverksambhet, fortsatt
overviga och omprova hittills gjorda stillningstaganden avseende maskinell utrust-
ning om det kan anses vara nddvindigt for att utveckla effektiviteten pa marknaden
for olika atgérder pa jarnvdgsanlaggningarna.

4.3.2 Utvecklingen efter utredningen

Niér regeringen i maj 2016 gav Trafikverket i uppdrag att gé vidare med ett par av forslagen
frén Koll pa anldggningen ingick det att utreda mdjligheten att Gverta viss maskinell utrust-
ning.”?> Regeringen ville att Trafikverket skulle gora en fordjupad utredning av och presentera
mojliga atgérder for vilken jarnvagsspecifik maskinell utrustning som borde dgas av och for-
valtas av Trafikverket. Det motiverades med behoven att sikerstélla att resurser fanns till-
gingliga for samhillskritiska funktioner, frimjande av konkurrens samt att 6ka effektiviteten
och minska trosklarna for marknadsintriade.

Trafikverkets utredning géllande maskinell utrustning gjorde en atskillnad mellan den utrust-
ning som kunde behdvas for samhéllskritiska funktioner (tolkat som att kunna hantera situa-
tioner med s.k. storda ldgen) och sddan utrustning som kunde framja konkurrens, 6ka effekti-
viteten och minska trosklar for marknadsintrade, 4ven om det kunde finnas viss dverlappning
mellan funktionerna.” Trafikverket valde ocks4 att tolka iga och forvalta” som likstillt med
ett kontraktuellt disponerande av maskinerna under dverskadlig tid. Som samlingsbegrepp for
situationer dar Trafikverket sdkerstéllt en tillgang till maskinella resurser enligt denna tolk-
ning, anvinde man ordet forfoga.”

Trafikverket landade i slutsatsen att det var befogat for verket att forfoga over strategiska
maskiner for hantering av kritiska situationer som omfattande snéfall, bortforsling av stilla-
stdende fordon samt rojning och aterstéllning av bana. Nér det géllde frigestdllningen att for-
foga dver maskiner som kunde forbattra marknadens funktion, menade Trafikverket i sin ana-
lys att detta skulle bli svart att forena med ett langsiktigt perspektiv géllande produktivitet och
innovation. Undantag var sddana fall dar 4gandet av maskinen kunde ses som en forldngning

2 Regeringen (2016), Uppdrag avseende jirnviigsunderhdllets organisering, N2016/03922/TIF.

73 Trafikverket (2017), Jirnvigsunderhdllets organisering. Slutrapport regeringsuppdrag N2016/03922/TIF, s.
53.

74 1bid, s. 7.
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av dgandet av anldggningen, eller dir enskilda aktérers dominans lett till konkurrensbegréans-
ningar. Hér ansag Trafikverket att det fanns en stor dverensstimmelse med de fordon som
behdvde tillgingliggoras av beredskapsskil.”

De jarnvégsspecifika fordon som kunde behdva tillhandahallas till marknaden kunde inordnas
1 en resultatenhet inom Trafikverket och tillgédngliggdras via en maskinpool pd marknadsmais-
siga och konkurrensneutrala villkor. Sammantaget rekommenderade Trafikverket ett forfo-
gande Over ett 15-tal lok av olika typer, ett par spargdende kranar, sju snorelaterade
fordon/maskiner samt ett 30-tal vagnar for ballasttransport.’®

Ett sdrskilt resonemang fordes om fordon som Trafikverket ansag hade lagre prioritet att for-
foga over, som exempelvis sparbytestdg och liftmotorvagn- eller tvavigsfordon for kontakt-
ledningsbyten. Det gjorde att maskiner som kunde mdjliggéra snabbare genomforande av
planerat underhall och reinvesteringsarbeten (t.ex. kontaktledningsbyte) inte pekades ut som
prioriterade.””

Som motivering for Trafikverket att undvika att genom dgande eller kontroll géra en mer
langtgdende intervenering i marknaden for maskiner som identifierats som svéra for alla
entreprendrer att fa likvardig tillgang till, pekade Trafikverket ocksa pé en padgaende utveck-
ling bort frén specialmaskiner till maskiner med mer generella anvindningsomraden.’

Utredningen om framtidens jdrnvagsunderhall fick i augusti 2019 en komplettering av sitt
uppdrag, som bl.a. innebar att utredaren skulle utvardera behovet av och foresla ett eventuellt
atagande for Trafikverket avseende att dga och forvalta maskinella resurser for jarnvigsunder-
hall. Detta skulle bedomas utifran mojligheter till 6kad produktivitet, effektiv konkurrens vid
upphandling samt samhillsekonomisk effektivitet, alternativt behovet av god beredskap inom
Trafikverkets ansvarsomrade.”

I utredningens betidnkande Framtidens jdrnvdgsunderhdll konstaterades att tillgang till
maskinresurser ir av stor betydelse for ett produktivt jarnvigsunderhall av hog kvalitet.’’ Den
delade upp de maskiner som anvéndes for jarnvigsentreprenader, avseende badde underhéll
och reinvesteringar, i tre kategorier: 1) mycket stora och kapitalintensiva maskiner som an-
véindes vid storre reinvesteringar och storre nybyggnationer, t.ex. sparbytestdg och kontakt-
ledningstdg, 2) maskiner och fordon som anvéndes vid planerade specialuppdrag som fore-
kom séllan men dven kunde behovas vid storre avhjilpande underhall, t.ex. sparriktare,
rojningsresurser och snéfordon, och 3) mindre maskiner och fordon f6r basunderhéll och
mindre reinvesteringar, t.ex. traktorgrivare och lastbilar.®!

Utredningens inventering av den maskinpark som Trafikverket forfogade dver visade pa en
viss utdkning jamfort med 2015, samt ett pagiende arbete, pa regeringens uppdrag,* med att

5 Ibid, s. 55.

76 Ibid, s. 55-56.

7 Ibid, s. 71-72.

8 Ibid, s. 81.

7 Regeringen (2019a), Tilldggsdirektiv till Utredningen om éverforande av basunderhall frén Infranord AB till
Trafikverket (N 2018:01), Kommittédirektiv 2019:47.

80 SOU 2020:18, Framtidens jarnvigsunderhall, s. 170.

81 Ibid, s. 80.

82 Regeringen (2017b), Uppdrag att genomfora atgirder for effektiv hantering vid stérningar i tigtrafiken,
N2017/07124/TIF, N2017/06461/TIF.
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etablera en funktion for evakuering och réjning, bl.a. genom att 15 rojningslok skulle statio-
neras pa strategiska platser 1 landet.

Det konstaterades att maskinparken som anvindes vid jarnviagsunderhdll i Sverige var gam-
mal, trots att det utvecklats mer produktiva maskiner pa den europeiska marknaden, samtidigt
som det fanns behov av att utfora atgérder snabbare och till hogre kvalitet. Vidare ansags be-
hovet av tyngre och kapitalkrdvande maskiner utgdra ett etableringshinder pa leverantors-
marknaden for jirnvagsunderhall. P4 annan plats 1 utredningen diskuterades ocksa den domi-
nerande anvéndningen av ldgsta pris som bedomning av anbud (for att bl.a. slippa besvérliga
overklaganden) och det rekommenderades att 1 storre utstrackning vilja det ekonomiskt mest
fordelaktiga anbudet.® Utredningen pekade p4 att det fanns foretag som var etablerade i
Sverige med tyngre, betydligt mer effektiva maskiner i sin maskinpark, men att dessa inte
anvéandes 1 ndgon storre omfattning 1 Trafikverkets kontrakt. Utredarens slutsats var att fore-
tagen vid anbudsgivningen gjort beddmningen att de skulle forlora upphandlingen med ett
anbud som inkluderade anvindningen av dessa maskiner.

For att t.ex. forbattra vinterberedskapen, sdkerstilla att jarnvigsanlédggningen kunde aterstél-
las effektivt efter omfattande olyckor och skador, kunna utfora arbeten i anldggningen snab-
bare och med hogre kvalitet och sdnka etableringshinder, foreslog utredaren att Trafikverket
skulle utka sin maskinpark med tyngre maskiner och fordon for jarnvigsentreprenader
(sdrskilt 1 kategori 2 enligt ovan), fOr att etablera en maskinpool tillgianglig for bade den egna
verksamheten och externa entreprendrer. Trafikverket skulle konkonkretisera vilka och hur
ménga maskiner maskinpoolen skulle innehélla och hur den borde byggas upp.*

Niér regeringen i december 2021 gav Trafikverket ett nytt uppdrag om att redovisa vilka &t-
girder som Trafikverket skulle behova vidta for att genomfora visst jdrnviagsunderhall 1 egen
regi (se vidare i 4.4.2), inkluderades dven frigan om maskinella resurser. Trafikverket skulle
genomfora en fordjupad analys av hur verksamheten skulle forsérjas med maskiner och be-
akta hur ett eget forfogande 6ver maskiner kunde bidra till en forbéttrad kris- och beredskaps-
funktion, sénka etableringshinder for leverantorer av jarnvagsunderhall och forbattra vinter-
beredskapen.® I Trafikverkets rapport fran april 2022 presenterades verkets tre principer for
att sikerstilla att jarnviigsunderhallet kunde forsdrjas med maskiner: %

1. Entreprendrerna forfogar sjdlva 6ver maskinen genom eget inkdp eller hyra och styr
anvindandet.

2. Trafikverket, genom avtal med maskinmarknaden, forfogar 6ver maskinen, inklusive
operatdr, arbetsledning och nddvéndiga tillstdnd i form av ramavtal, dir Trafikverket
specificerar omfattning och styr anvéndandet.

3. Trafikverket, genom eget inkdp, forfogar Over maskinen, som kan tillhandahallas med
eller utan operator.

Beddmningen som gjordes var att Trafikverket skulle komma att behdva 6ka andelen eget for-
fogande genom en utvecklad maskinmarknad. Trafikverket skulle dirfor se Gver det egna be-
hovet av forfogande 6ver maskiner utifran ett nationellt och samlat perspektiv. I rapporten
uttrycktes ocksa att en fordjupad analys pébdrjats av hur verksamheten skulle forsorjas med

83 SOU 2020:18, Framtidens jirnvigsunderhdll, s. 146-147.

84 1bid, s. 170-172.

85 Regeringen (2021), Uppdrag att redovisa atgirder for att genomfora visst jarnvigsunderhall i egen regi,
12021/03391, 12021/02391.

8 Trafikverket (2022a), Atgirder for visst jirnvigsunderhall i egen regi, TRV 2021/149031, s. 14.
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maskiner, bl.a. genom att inleda dialoger med marknadens aktdrer, men att den tid som
funnits till forfogande for regeringsuppdraget inte varit tillréicklig for att slutfora analysen.®’

I oktober samma ar inkluderade ett GD-beslut uppdraget till verksamheten att utveckla en
maskinmarknad som minskade instegstrosklar och bidrog till att skapa forutsattningar for att
oka Trafikverkets beredskapsforméga. I samband med att det som frén borjan varit en inrikt-
ning for underhall 1 egen regi utvecklades till ett uppdrag inom Trafikverket kallat Visare (se
vidare 1 4.4.3), kom maskiner att ingd som ett delprojekt.

Regeringsuppdraget 2023 till Trafikverket om att redovisa atgérder for att starka genomforan-
det av jarnvagsunderhall inkluderade inte nagon specifik hdnvisning till maskinparken och
Trafikverkets forfogande ver maskiner.® I sin rapportering till regeringen inkluderade Tra-
fikverket d&nda en redovisning av pagdende arbete med att ta fram en maskinstrategi som del
av Visare-projektet,®” och i slutrapporten nimndes att Trafikverkets maskinpark skulle kom-
ma att kompletteras och utokas for att tillféra produktionskapacitet inom ramen for det ut-
vecklingsarbete som kallades produktivt reinvesteringsarbete.”

4.3.3 Nulage och fortsatta utmaningar

De forflyttningar vad géller 4gandeformer och forsorjning av maskiner for jirnvigsunderhéll
som gjorts de senaste dren har medfort att situationen i dag &r relativt annorlunda jamfort med
ndr utredningen presenterade sitt betdnkande 2015.

Trafikverket har tagit ett utokat ansvar for rojning av jarnvigsfordon genom att tillhandahalla
denna tjénst till drabbade jéarnvigsforetag vid haverier. Inhyrda bemannade dieseldrivna lok
finns utplacerade pa strategiska platser och kan med sin jourhavande bemanning med kort
varsel aktiveras. Trafikverket avser att g mot att ha ett delvis eget dgande av rojningslok
genom att nu handla upp lok for denna uppgift. I stora delar av Sverige kommer emellertid
Trafikverket dven fortséttningsvis att kdpa en tjdnst for rdjningslok frén externa leverantdrer.

Naér det géller snorojning har Trafikverket tillgang till bade egna och inhyrda snérojnings-
maskiner pa strategiskt valda platser i landet, som ska sikra trafikens behov ndr ordinarie
kontrakterade underhallsresurser inte ricker till. De trafikverksdgda sndslungorna é&r statione-
rade pa Malmbanan och Mittbanan och dérutéver finns inhyrda snérdjningsmaskiner med
personal 1 form av sndsmadltare och ploglok. Maskinerna styrs av en operativt prioriterande
nationell planering till de delar av landet dar de behovs.

En sdrskild utveckling har skett vad géller s.k. underhéllstag. Ett underhallstdg utgors av en
avancerad jarnviagsvagn med undandragbart golv som gor det till en rullande verkstad. Det
medger underhallsarbete i spar utan paverkan pa trafiken pé intilliggande spér i dubbelspars-
och flersparsmiljoer. Denna typ av 16sning dr sdrskilt anvéndbar 1 hogtrafikerade delar av
anldggningen dér en totalavstingning av ocksa intilliggande spar far stor negativ paverkan pa

87 Ibid, s. 14-15.

88 Regeringen (2023), Uppdrag att redovisa atgérder for att stirka jarnvigsunderhéllets genomforande och
jarnvigstrafikens robusthet, tillforlitlighet och punktlighet, L12023/03037.

% Trafikverket (2024d), Uppfoljning av atgérder for att stirka jirnvigsunderhallets genomforande, TRV
2023/90568, s. 22-23.

% Trafikverket (2024f), Okad operativ forméga for ett nirmare Sverige, TRV 2023/90568, s. 21.
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kapaciteten.’! Exempel p4 4tgirder som dr limpade for utférande med hjilp av underhéllstag
ar komponentbyten i spdr och sparvixlar, men dven sparjustering vid spdrldgesfel samt
svetsning och slipning av sparvaxlar. Trafikverket har genomfort tester med underhallstag
sedan 2021 med gott resultat och beslot 1 oktober 2024 att kdpa in tre underhallstag, med
option pa ytterligare tva, for eget 4gande och tillhandahallande till basentreprendrerna. Ett
trafikverksdgande anses ge en hog beldggningsgrad och god ekonomi eftersom geografiskt
narliggande baskontrakt med olika entreprendrer kan samnyttja ett underhallstag.

Sjélva bestdllningen av underhallstagen &r 1 borjan av oktober 2025 dnnu inte gjord, men det
pagar en intensiv dialog med leverantren om att slutligt komma dverens om vissa kvarstien-
de delar. Detta faktum, liksom att leveranstiden dr timligen lang, gor att de nya tagen inte
forviantas komma i drift forrédn tidigast 2028. Under tiden avser Trafikverket att arbeta vidare
med ett inhyrt underhallstag, dels for att utfora underhallsatgéarder effektivt, och dels for att
lara entreprenorer och den egna organisationen att planera och utfora arbeten med under-
hallstag.

Trafikverket beskriver i dag nuldget vad géller maskiner som att myndigheten befinner sig 1
en fordndringsprocess ndr det géller hur forsorjningen av maskiner med rétt funktion ska
sikras framover. En ny maskinpolicy med tillhdrande strategi och handlingsplan for maskin-
forsorjning for jarnvig har tagits fram under 2024 och ett beslut om denna policy togs i
december med verkan frén och med 2025.%>

Enligt policyn ska maskinforsorjningen:

e i fOrsta hand tillgodoses av marknaden genom affdarer som ger ldngsiktiga forutsatt-
ningar och mdter marknadens drivkrafter att utveckla och tillhandahélla maskiner.

e styras mot moderna funktionsspecifika sparfordon genom fler upphandlingar av
maskintjanster som méter Trafikverkets samlade behov.

e skapa en nationell tvarfunktionell produktionsplanering av maskiner med utgangs-
punkt i hela jdrnvigssystemets behov som nyttjar hela sdsongen och jamnare be-
laggning mellan aren.

e mdjliggora for samhallskritiska jarnvagstransporter i hindelse av kris eller krig.

Enligt Trafikverkets underlag till denna rapport innebér policyn med tillhdrande strategi flera
vésentliga fordndringar som syftar till att underldtta maskinforsorjningen. Trafikverket ska i
okande utstrickning peka ut och kontraktera de produktionsmetoder for arbeten 1 spar som ger
god kvalitet och sa liten trafikpaverkan som mdjligt. En djupare involvering i valet av produk-
tionsmetoder kommer att paverka Trafikverkets kompetensbehov och antas dven forédndra for-
utsdttningarna for marknaden. Maskinpolicyn ger en riktning for upphandlingar av jarnvags-
entreprenader genom att styra mot langsiktiga affarsméssiga forutsattningar for investeringar 1
produktionsmetoder och kapacitet. Det skapar ocksa forutsittningar for att kunna koordinera
olika dtgarder 1 den langsiktiga planeringen, diar exempelvis kontaktlednings- och sparbyten
behover samsas med inforande av ERTMS med sa liten trafikpdverkan som mojligt.

Den nya policyn innebér en tydlig markering mot att den maskinpark som i dag anvénds 1
Trafikverkets upphandlade jarnvégsproduktion har utvecklats till att vara uppbyggd av alltmer

o1 Trafikverket (2024d), Uppfdljning av atgirder for att stirka jirnvigsunderhéllets genomforande, TRV
2023/90568, s. 23.
92 Trafikverket (2024g), Trafikverkets maskinpolicy jdrnvig, TDOK 2025:0011.
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generella maskiner 1 stéllet for mer funktionsspecifika. Fordelen med generella maskiner &r
lagre investeringskostnader, men effekten blir ofta en ligre produktionstakt, forsdmrad
arbetsmiljo och en storre paverkan pa trafiken.”’

I en situation dir samhéllets behov av transporter 6kar samtidigt som jarnviagens underhalls-
skuld har vuxit menar Trafikverket att det nu behdvs styrning mot moderna funktionsspecifika
hogpresterande maskiner dar kundnytta och ett samhallsekonomiskt perspektiv ér prioriterat.
Aven det rdidande omvirldsliget med ett dkat fokus pé krisberedskap understryker angeligen-
heten 1 att den operativa formagan stirks genom fler tillgédngliga och effektiva maskiner.

Marknadségande av maskiner dr som framgér av policyn fortfarande utgangsldget, men trafik-
verksdgande utesluts inte om skil finns, sa som i fallet med de ink&p av underhéllstag som
redan beslutats.

4.4 Utforande av visst jarnvagsunderhall i egen regi
4.4.1 Utredningens analys och forslag

En av huvudfragorna for utredningens delbetdnkande om jarnviagsunderhéll, inte minst mot
bakgrund av den politiska debatten pad omradet, var att utreda om det kunde vara motiverat att
Trafikverket overgick frén att upphandla underhéllsatgarder fran externa entreprendrer till att
gora visst underhdll i egen regi. Bakgrunden var att Banverket och sedermera Trafikverket
sedan borjan av 2000-talet gradvis konkurrensutsatt utférandet av jarnvagsunderhéllet. Den
tidigare egenregiverksamheten Banverket Produktion hade skiljts av till det statligt dgda
bolaget Infranord AB och fler aktorer hade trétt in pa marknaden.

Med hénvisning till vetenskapliga studier konstaterade utredningen att den konkurrensutsatt-
ning som skett medfort kostnadsbesparingar, &ven med hénsyn till mitbara 6kningar av s.k.
transaktionskostnader. Marknaden bedémdes inte generellt vara for svag for att medge en
fungerande konkurrens. Internationell erfarenhet visade att bade egen regi och en langtgaende
entreprenadverksamhet kunde fungera vil, men att det i bada fallen stédlldes hoga krav pa
kunskapen om anldggningen hos infrastrukturforvaltaren och att ha system for att samla och
forvalta den kunskapen. Vad som kunde vara mest effektivt att gora berodde pa omstiandig-
heter och hinsynstagande till olika forutsittningar i tid och rum.*

I ett l4ge dér Trafikverket brottades med andra pévisade brister och problem bedomdes det
inte vara lampligt att genomf6ra en fordndring mot att utfora underhall 1 egen regi, sarskilt
inte i generell bemirkelse. Trafikverket bedomdes dock redan ha mandatet att pa egen hand
bedoma om egen regi eller entreprenadverksamhet kunde vara att foredra ur effektivitetssyn-
punkt. Som exempel pd nér underhall i egen regi skulle kunna vara mer effektivt ndimndes
forekomsten av ett marknadsmisslyckande lokalt.

Utredningens forslag i denna del sammanfattades som att:

e Trafikverket bor tills vidare fortsétta att anlita externa entreprendrer for jarnvags-
underhall.

%3 Trafikverket (2025a), Riitt maskiner ger effektivare jarnvigsunderhall.
% S0U 2015:42, Koll pa anldggningen, s. 17-18.
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e Trafikverket bor, som ansvarig infrastrukturforvaltare, 4ven fortsatt sjdlv kunna av-
gora om egen regi eller utforande med externa entreprendrer dr att foredra, utifran vad
som bedoms vara mest &ndamaélsenligt och effektivt i det enskilda fallet, exempelvis
med hédnsyn till forutséttningar for reell konkurrens.

P4 ett par andra omraden ansdg utredningen att det var befogat att Trafikverket involverades
mer direkt med egna resurser dven for utforandet kopplat till jirnvagsunderhall. Det ena var
tillstdndskontroll 1 form av s.k. underhallsbesiktning, som anségs vara en viktig del 1 att for-
bittra kunskapen om anldggningen (se 4.3.1). Det andra var leveransuppfoljning av entre-
prendrerna (se 4.5.1).

4.4.2 Utvecklingen efter utredningen

I'maj 2016 gav regeringen Trafikverket i uppdrag att gd vidare med ett par av forslagen fran
Koll pa anldggningen. | motsats till utredningens slutsatser och forslag fick Trafikverket sam-
tidigt ocksa 1 uppdrag att utreda overtagandet av utférandet av underhall i egen regi, inom
minst tva geografiskt avgransade omraden med olika forutsittningar. Egenregidelarna skulle
ha tillrdckligt stor omfattning for att kunna analyseras och jamforas med jarnvigsunderhall
upphandlad i konkurrens i hela landet.”

I Trafikverkets slutrapport fran februari 2017 redogjordes for de 6vervdaganden som gjorts av-
seende ett dvertagande av visst underhall i egen regi.”® Trafikverket pekade pa mdjligheten att
bedriva 2-4 pilotomraden i egen regi, motsvarande nagra basunderhallskontrakt avseende
forebyggande och avhjilpande underhall.”” Engangskostnaderna i samband med etablering
bedomdes bli 50-150 miljoner kr. Pilotverksamheten ansédgs kunna organiseras som en resul-
tatenhet inom Trafikverket. Ett sirskilt resonemang fordes om att en egenregiverksamhet,
precis som davarande externa entreprendrer, skulle behova anlita underentreprendrer for valda
delar av verksamheten.”®

Trafikverket pekade samtidigt pé flera svéarigheter med etableringen av underhéll i egen regi.
Att skapa en hog grad av jamforbarhet mellan upphandlat underhéll och egenregiverksamhet
skulle kriva ldngtgdende forberedelser och en utvirdering skulle behdva dga rum under minst
tio ars tid. For att sidkra resurser till egenregiverksamheten skulle Trafikverket behova en for-
beredelsetid pa ca tvd ar. Man lyfte ocksé potentiellt negativa effekter i form av osdkerhet pa
leverantorsmarknaden, minskad konkurrens, minskad innovation och hogre kostnader, vilket
sammantaget resulterade i en rekommendation att i stillet for pilotverksamhet bedriva en be-
griansad andel underhall 1 egen regi Gver tid. Detta skulle kunna uppna delvis samma resultat
som en mer utvecklad pilotverksamhet.”

Det skulle drdja drygt ett ar innan regeringen 1 mars 2018 valde att g& vidare med att tillsitta
en sirskild utredning om &verforande av basunderhll frin Infranord AB till Trafikverket.'%
Utredaren skulle bl.a. analysera Infranord AB:s och Trafikverkets verksamhet i fraga om

jarnvigsunderhéll, genomfora en omvérldsanalys samt foresla vilka delar av Infranord AB:s

95 Regeringen (2016), Uppdrag avseende jéarnvigsunderhéllets organisering, N2016/03922/TIF.

% Trafikverket (2017), Jirnvigsunderhallets organisering. Slutrapport regeringsuppdrag N2016/03922/TIF.
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100 Regeringen (2018a), Overforande av basunderhall fran Infranord AB till Trafikverket, Kommittédirektiv
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verksamhet 1 fraga om jarnvagsunderhdll som skulle foras dver till Trafikverket. Infranord AB
skulle darmed upphora med att tillhandahélla tjinster for basunderhall pa den statliga jérn-
vigsanlidggningen. Ovrigt basunderhall som Trafikverket bestillde fran andra leverantorer
skulle tills vidare fortsatt upphandlas i konkurrens. Regeringen motiverade bl.a. uppdraget
med att konkurrensen pa marknaden for basunderhéll delvis inte utvecklats i en riktning som
ansdgs langsiktigt hallbar, med oligopolliknande foérhdllanden dér Infranord hade ca 50 pro-
cent av Trafikverkets totala inkdpsvolym.'°!

Forst 1 augusti 2018, nédr det ursprungliga uppdraget egentligen skulle ha redovisats, tillsattes
en statlig utredare, Erland Olauson, och utredningstiden forlingdes till augusti 2019.1%?
Utredaren konstaterade under sitt arbete att avgridnsningen av de delar som skulle overforas i
egen regi skulle bli ineffektiv om den bestdmdes av vilka kontrakt som Infranord AB rékade
ha vid overforingstillfillet. Darfor foreslog han att avgransningen i stéllet borde baseras pa en
analys av allt basunderhall som Trafikverket upphandlar och utifran den analysen, och ett
antal relevanta kriterier, kunna foreslé vilka delar som vore lampliga att Gverfora. Genom ett
nytt tillaggsdirektiv till utredningen gick regeringen utredaren till métes och gjorde dven
andra kompletteringar, exempelvis att dven utreda ett atagande vad géller 4gande och forvalt-
ning av maskinella resurser (se 4.2.2). Samtidigt forlangdes utredningstiden till december
2019.19 T november 2019 forlingdes utredningstiden en sista gang.'%* I mars 2020 limnade
utredningen slutligen sitt betdnkande Framtidens jdrnvdgsunderhdll (SOU 2020:18).

Utredaren hianvisade i flera fall till det vetenskapliga underlaget i det tidigare utredningsarbete
som presenterats 1 Koll pa anldggningen, men drog delvis andra slutsatser. Han skrev exem-
pelvis att ”Jag anser inte att det gar att sdga att konkurrensutsdttningen i sig medfort produkti-
vitetsforbattringar som inte skulle ha uppkommit om underhallet bedrivits i egen regi hos
Trafikverket”.!% Utredaren menade vidare att det skulle krivas att Trafikverket bedrev viss
verksamhet 1 egen regi for att kunna vara en god bestéllare, dvs. att det inte rackte att ha god
kunskap om anlédggningen.

Utredaren pekade ocksa pa en hog marknadskoncentration i branschen och att det 1 vissa fall
varit svért att fa in flera anbud vid upphandling av kontrakt f6r basunderhall, &ven om data-
underlaget tycktes visa att antalet anbud i1 genomsnitt 6kat nagot pa senare ar. De fyra storsta
foretagen uppvisade en mycket hog sammanlagd marknadsandel, men den hade minskat ndgot
sedan 2015.

Niér det géllde forslagen rorande egenregiverksamhet foreslog utredaren att Trafikverket
skulle bedriva ett representativt urval av basunderhall 1 egen regi i syfte att utveckla jarnvags-
underhallet och jarnvégstransportsystemet. Av de befintliga 34 baskontrakten skulle Trafik-
verket utfora underhall i kontrakten for Midlarbanan, Svealandsbanan, Bergslagspendeln,
Dalabanan, banorna i Bergslagen och Godsstraket, Norra malmbanan och S6dra malmbanan
inklusive Haparandabanan. Dértill foreslogs egenregiverksamhet for 1 av 2 teknikkontrakt

101 Tbid, s. 5.

102 Regeringen (2018b), Tilldggsdirektiv till utredningen avseende éverforande av basunderhall fran Infranord
AB till Trafikverket (N 2018:01), Kommittédirektiv 2018:84.

103 Regeringen (2019a), Tilldggsdirektiv till Utredningen om dverforande av basunderhall fran Infranord AB till
Trafikverket (N 2018:01), Kommittédirektiv 2019:47.

104 Regeringen (2019b), Tilldggsdirektiv till Utredningen om framtidens jérnvigsunderhdll (N 2018:01),
Kommittédirektiv 2019:79.

105.SOU 2020:18, Framtidens jérnvigsunderhll, s. 123.
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avseende underhall av detektorer, 1 av 5 kontrakt avseende underhall av icke linjebunden
kraft samt 1 av 4 kontrakt avseende underhall av trafikinformationssystem.

Egenregiverksamheten skulle byggas upp som en egen resultatenhet i Trafikverket. Verket
skulle ta 6ver utpekade kontrakt, s& langt mojligt, tillsammans med personal och maskiner, 1
takt med att de I0pte ut. Tidsméssigt skulle verksamheten kunna paborjas andra halvaret
2023.19 Utredaren aterkom ocks4 till tanken (som tidigare lyfts av Trafikverket) att myndig-
heten, dven i sin egenregiverksamhet, skulle kunna anlita underentreprendrer i samma om-
fattning som de tidigare externa entreprendrerna, vilket skulle bidra till att inte skada leveran-
torsmarknaden. '%7

Inte forrdn i december 2021 — sannolikt p.g.a. pandemin — foljde regeringen upp forslagen i
Framtidens jarnvigsunderhall rorande jarnvagsunderhall 1 egen regi. Da fick Trafikverket ett
nytt regeringsuppdrag, som tydligt tog sin utgingspunkt i utredningens forslag.'%®
Trafikverket skulle redovisa vilka atgirder som skulle behdva vidtas for att myndigheten
skulle kunna bedriva visst jarnviagsunderhdll i egen regi. De organisatoriska dtgérderna skulle
kunna utforas pa ett sadant sitt att det kunde sdkerstillas att framtida effekter av
jarnvédgsunderhall i egen regi skulle kunna utvirderas och jimforas med jarnvégsunderhall
upphandlat i1 konkurrens.

Mer i detalj innebar detta att Trafikverket skulle redovisa minst tre basunderhallskontrakt som
myndigheten framgent borde bedriva 1 egen regi, vilka kriterier som lag till grund for de bas-
kontrakt som skulle beroras samt vilka osékerhetsfaktorer Trafikverket bedomde vara forknip-
pade med urvalet. Trafikverket skulle sdrskilt analysera det nationella kontraktet avseende
periodisk médtning av spar och kontaktledningar samt foresld hur det skulle kunna bedrivas 1
egen regi. Vidare skulle Trafikverket sarskilt analysera och bedoma om det fanns behov av att
Trafikverket atertog ndgot eller nigra av de tekniska kontrakten for att 6ka effektiviteten i
forhallande till de baskontrakt som foreslogs bedrivas 1 egen regi. Trafikverket skulle ocksa
sarskilt beakta och ta hinsyn till att foreslagna forédndringar inte medforde negativa konsek-
venser for mdjligheterna att fortsatt upphandla delar av jarnvagsunderhallet 1 konkurrens.

Trafikverket levererade sin rapport i april 2022.'% En dvergripande héllning i rapporten var
att marknaden for jarnvégsunderhall fortsatte att utvecklas och att utvecklingspotentialen var
stor, bade for Trafikverket som bestéllare och for utforande entreprenorer. Trafikverket mena-
de dven att uppgiften innebar att myndigheten kontinuerligt behovde utveckla bestillarrollen
genom Okat larande och pa olika sitt vidta atgédrder for att utveckla marknaden. En viktig ut-
gangspunkt for detta var att de dtgirder som genomfordes skulle ge marknaden stabila och
langsiktiga forutsittningar.

For ett 6vertagande av basunderhéllet presenterade Trafikverket tva alternativa organisations-
uppldgg med olika niva pd anviandningen av egen personal. Det forsta var ett upplagg dir
Trafikverket i tre geografiska omraden — S6dra malmbanan, Ostkustbanan samt Mélarbanan —
skulle ha egen personal for planering och produktionsledning av det operativa arbetet. Trafik-
verket skulle ddrmed fa full insyn 1 hur det operativa arbetet genomfordes. Det nya upplégget
skulle genomforas 1 takt med att kontrakten i dessa omraden I6pte ut. Beddmningen som gjor-

106 Ibid, s. 19-20.

107 Ibid, s. 159.

108 Regeringen (2021), Uppdrag att redovisa atgdrder for att genomfora visst jarnvigsunderhall i egen regi,
12021/03391, 12021/02391.

109 Trafikverket (2022a), Atgirder for visst jarnvigsunderhall i egen regi, TRV 2021/149031.
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des var att verksamheten i1 form av planering och produktionsledning med egen personal kun-
de pébdrjas 2025 och vara i full drift under 2027. Kostnaden for detta uppskattades till 100—
200 miljoner kronor. '°

Som jamforelse presenterade Trafikverket ett uppliagg for verksamhet i egen regi dar Trafik-
verket utover egen personal som planerade och ledde det dagliga arbetet ocksa skulle ha mer-
parten av den personal som krivdes for att utfora arbetet, kompletterat med upphandlade
specialresurser. Aven hir antogs att verksamheten i egen regi skulle starta nir kontrakten 16pt
ut. Trafikverket menade dock att en 6kad andel egen regi med fler operativa resurser inte
skulle ge ytterligare ndgot bidrag vad géller insynen i hur det operativa arbetet genomfordes
och inte heller bidra till att utveckla bestéllarkompetensen eller utveckla marknaden. Rekry-
tering av personal och anskaffning av exempelvis maskiner, IT-system och material skulle
vidare krdva visentliga insatser. Tillsammans med andra forberedelser, exempelvis utveckling
av organisation och affarsmodeller, uppskattades forberedelsetiden vara upp till fem ar efter
det att beslut fattats. Detta uppldgg skulle innebédra engangskostnader pa uppskattningsvis
275-525 miljoner kronor samt 16pande merkostnader pd 50—100 miljoner kronor per ar.
Trafikverket pekade ocksa pé stora osdkerheter kopplat till bristen pa kompetens och resurser
inom jirnviigsbranschen.!!!

Trafikverket redovisade ocksa planer pa att utveckla den nationella verksamheten for perio-
disk métning genom nya affarsuppldgg, exempelvis genom att utveckla affdarerna med fordnd-
rade ansvarsgrinssnitt och genom att utveckla den egna kompetensen inom omréadet. Trafik-
verket bedomde vidare att det kunde finnas andra skil att utveckla teknikkontrakten med
andra affarskoncept. Exempelvis foreldg ett stort utvecklingsbehov kopplat till kompetensfor-
sorjning for icke linjebunden kraft eller kraftforsorjning, dér ett forandrat granssnitt i kom-
bination med nya affarsuppldgg kunde bidra till en forbattring.

Regeringen tycks inte ha foljt upp denna rapport med ytterligare uppdrag eller direktiv géllan-
de underhall i egen regi, men i oktober 2022 (dvs. kort efter riksdagsvalet som innebar rege-
ringsskifte) tog Trafikverket &nda ett GD-beslut att utreda och infora planering och produk-
tionsledning i Trafikverkets regi i delar av jarnvégsunderhéllet, samt skapa organisatoriska
forutsittningar att utveckla formagan hos Trafikverket som bestillare. !

4.4.3 Nulage och fortsatta utmaningar

Med bakgrund i inriktning frén regering och departement och tagna beslut om fortsittning
inom Trafikverket har det som 1 tidigt skede kallades ”Underhall i egen regi” blivit ett upp-
drag som inom Trafikverket heter Visare. Namnet ger en riktning om att bli visare eller att
visa pa en annan inriktning, kopplat till att utveckla bestéllarkompetens och marknaden.

I Visare ingér ett nytt upplagg for basunderhall och upphandling i tre geografiska omraden,
som innebdr att Trafikverket jaimfort med tidigare gor mer av produktionsledning i egen regi.
De tre omradena dr S6dra malmbanan inklusive Haparandabanan, Ostkustbanan och Malar-
banan. En tanke med just dessa &r att de representerar olika typer av trafikupplédgg med olika
intensitet samt olika anldggningsméssiga forutséttningar. Inom Visares basomraden planeras
internt for samma roller och kompetenser som finns i 6vriga basunderhallskontrakt i dag,

110 1bid, s. 4.

1 bid, s. 5.

12 Trafikverket (2022c), Uppdrag att genomfdra planering och produktionsledning i Trafikverkets regi inom
vissa delar i jdrnvdgsverksamheten. Beslut, TRV 2022/118435.
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bestdende av projektingenjor och underhallsingenjorer/leveransuppfoljare. I och med Visare
ersétts projektledarrollen och i stillet tillkommer en produktionschef, en produktionsledare
och tva produktionsplanerare. I samtliga basomraden tillkommer ocksa vad Trafikverket
kallar ”operativ styrning”, som dr en del av arbetsséttet och metodiken for lirande och sam-
verkan med leverantorerna och styrningen och uppf6ljningen av dessa.

Bland flera andra deluppdrag i Visare finns dven nya och fordndrade affarsuppldgg for kraft-
forsorjning samt en ny maskinstrategi som beskriver hur Trafikverket sékerstéller behovet av
maskinella resurser (se 4.2.3).

De tre geografiska omradena har i dag kommit lite olika langt vad géller genomforandet av de
nya uppliaggen:

e SoOdra malmbanan med Haparandabanan &r upphandlad i ett nytt koncept som innebér
att ett konventionellt baskontrakt har resulterat i tre nya kontrakt. Ett kontrakt (med
BDX) hanterar det forebyggande och avhjidlpande underhallet inklusive skador och
vintertjdnster. Ett annat kontrakt (med Infranord) hanterar sédkerhetsbesiktning och ett
tredje kontrakt (med Sweco) anvinds for att arbeta med analys av prestanda och an-
laggning. Med andra ord dr det for dessa tre kontrakt fortfarande en fraga om att an-
vénda externa entreprendrer. Kontraktsstart paA S6dra malmbanan sker i oktober 2025.

e For Ostkustbanan annonserades ett forfragningsunderlag i december 2024, som inne-
bér ytterligare ett nytt och utvecklat koncept (i jimforelse med S6dra malmbanan).
Entreprenadstart ar i oktober 2026.

e For Mélarbanan pabodrjades under senhdsten 2024 en studie av vilka mdojligheter som
finns till nya och utvecklade koncept. Planerad entreprenadstart dr 2027.

Sammantaget innebér alltsa de nya uppldggen egentligen inte en 6vergéng till att Trafikverket
skulle utfora sjdlva underhallsatgérderna i egen regi, men ddremot ha en betydligt mer aktiv
roll 1 planering och projektledning med hjilp av egen personal.

I den allménna och politiska debatten pagar fortfarande diskussionen om huruvida Trafik-
verket borde utfora mer jarnvégsunderhall 1 egen regi, ibland kallat ett ”forstatligande av
underhallet”. Nuvarande regering tycks inte vara inriktad pa att driva en sddan forandring.

4.5 Uppfoljning av entreprenodrer och upphandlade kontrakt for
jarnvagsunderhall

4.5.1 Utredningens analys och forslag

1 Koll pa anliggningen beskrevs att uppfoljning och aterkoppling kan avse ménga olika delar
av underhallsverksamheten, ske pa flera nivder och koppla tillbaka till flera av de tidigare
leden i processkedjan, inte minst kunskapen om anlidggningen och planeringen av dtgéirder.
Ett sdrskilt omrade som behandlades var uppfoljningen av entreprendrernas arbete och
kompetenser.

Utredningen pekade pé att tdgoperatorer i flera fall gett exempel pa ndr underhall som skulle
vara utfort (och betalats) inte blivit utfort. Tydligast var detta i Stockholmsomradet nir det
gillde snordjning. I en intern revisionsrapport om styrningen av underhall hade det lyfts fram
att systematisk uppfoljning av kontraktskrav saknades. Trafikverkets projektledare, som an-
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svarade for att genomfora uppfoljningar av entreprendrernas arbete, uppgavs mycket sillan
vara ute 1 anldggningen, kanske framfor allt p.g.a. tidsbrist och bristande stddresurser for
detta.!!3

Trafikverket hade under 2014 forstéarkt leveransuppfoljningen med konsulter som stod till
projektledningen med att i félt kontrollera att entreprendrer f6ljt sina ataganden. De kontrolle-
rade genomforda besiktningar och underhallsarbeten genom stickprov. Utredningen pekade pa
vikten av att f6lja upp utfort arbete, inte bara for att sikra att kontrakten utférdes enligt avtal,
utan ocksd som en del av larandeprocessen kopplad till kunskapen om anldggningen. Som ett
led i att ha en kontinuerlig uppfoljning av entreprendrernas arbete ansag utredningen att
Trafikverket skulle striiva efter att i storre utstrickning ha egen personal for detta.'!*

Utredningen redogjorde ocksé for att brister vad géller Trafikverkets kontroll av entreprend-
rernas behorighet hade konstaterats av Transportstyrelsen. Denna och andra granskningar
hade ocksa visat pa behovet av att folja upp efterlevnaden av gillande regler for riskhantering.

Utredningens forslag i denna del sammanfattades som att:

e Trafikverket bor forstirka sin organisation for att forbattra leveranskontrollen av
entreprenorernas arbete.

e Trafikverket bor folja upp entreprendrernas kompetens och behdrighet och att reglerna
for riskhantering foljs.

4.5.2 Utvecklingen efter utredningen

Ungefar samtidigt som utredningen presenterade sina slutsatser ldamnade dven Trafikverket en
egen rapport till regeringen, déir det bl.a. foreslogs att funktionen for leveransuppfoljning
skulle dvertas, stirkas och utforas i egen regi.!!> Trafikverket beddmde att det skulle bidra till
att ge goda forutsittningar for att bedriva det nddvindiga forbattringsarbetet for jarnvags-
underhallet.

I'maj 2016 gav regeringen Trafikverket i uppdrag att gd vidare med ett par av forslagen fran
delbetinkandet.!'® D4 ingick att gdra en fordjupad utredning av ett dvertagande i egen regi av
leveransuppfo6ljning av entreprendrerna. Denna fraga hanterades i Trafikverkets delrapporte-
ring fran oktober 2016, dir det konstaterades att leveransuppfoljningen skulle kunna overtas i
egen regi med hjélp av nyanstillning av ca 40 personer, med kompetenskrav i form av utbil-
dad besiktningsman eller motsvarande praktisk erfarenhet av jarnvégsunderhall. Tillsammans
med ett Overtagande dven av den manuella underhéllsbesiktningen skulle det innebdra en mer-
kostnad pa ca 50 miljoner kr. I januari 2017 fattade regeringen ett beslut om att Trafikverket
skulle genomfora ett dvertagande av bada dessa funktioner i egen regi (for underhallsbesikt-
ningen, se 4.1.2) och rapportera framdriften av implementeringen vid flera tillfillen.!!’

113SOU 2015:42, Koll pé anliggningen, s. 168-169.
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115 Trafikverket (2015a), Alternativ for framtida organisering av jarnvégsunderhallet, 2015/03497/TIF, TRV
2014/100604.

116 Regeringen (2016), Uppdrag avseende jirnvigsunderhallets organisering, N2016/03922/TIF.

117 Regeringen (2017a), Uppdrag avseende jarnvigsunderhéllets organisation och besiktningsfragor,
N2017/00208/TIF, N2016/06825/TIF.
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I sin slutredovisning fran juni 2018 beskrev Trafikverket det som att man “uppfyllt regerin-
gens uppdrag vad géller att vidta atgérder for att i egen regi organisera och bedriva verksam-
het for leveransuppfoljning avseende jarnvigsunderhall”.!'® Leveransuppfoljning med hjilp
av konsulter hade avvecklats och Trafikverket hade i stéllet rekryterat 40 personer for att
arbeta med leveransuppfoljning pa olika nivaer inom verket. Leveransuppf6ljning beskrevs
till storsta delen ske fysiskt ute i jdrnvigsanldggningen, dir entreprendrens genomforda be-
siktningar och underhéllsarbeten kontrollerades genom stickprov i enlighet med faststéllda
processer. For att kunna leva upp till behovet av en nationell koordinering och styrning, samt
for att kunna dra nytta av den data som leveransuppfoljningarna resulterade i, hade Trafik-
verket ocksa stirkt upp den centrala styrningen med nationella samordnare och analytiker.

I det underlag som Trafikverket ldmnat till denna rapport framgar att i samband med imple-
menteringen anstilldes 38 resurser (dvs. ndgot farre dn 40) fordelade pa fem distrikt. I borjan
av 2019 anstilldes ocksa tva nationella samordnare for att utveckla arbetsséttet och imple-
mentera det 1 verksamheten.

I betdnkandet fran Utredningen om framtidens jarnvagsunderhall (SOU 2020:18) redogjordes
ocksa for den nya egenregiverksamheten avseende leveransuppfoljning. Det pekades pa att
kontroller gjordes dven av t.ex. arbetsmiljo och sdkerhet och att stickprovskontroller utférdes
av material. Revisioner utfordes av exempelvis hur trafiksdkerhetsarbete bedrevs i sparmiljo.
For baskontrakten beskrevs att det varje ar genomfordes en besiktning av Trafikverket och
leverantoren tillsammans for att verifiera entreprenadforetagets leverans, sd kallad normeran-
de forbesiktning. Besiktningen hade for avsikt att avgéra om kontraktsarbetena utforts 1 rétt
tid och med ritt kvalitet samt dokumenterats enligt de krav som stillts i avtalet. I samband
med denna besiktning hanterades dven forandringar av anldggningen. Leveransuppfoljningen
inkluderade dven en form av betygsittning, tva ganger per dr, av entreprenadforetaget inom
ett antal fokusomraden, bland annat kvalitet, tid, ekonomi och sidkerhet. Vissa kontraktskrav
hade viten kopplade till sig som skulle tas ut vid identifierade brister. Trots denna omfattande
uppfoljning beskrev utredningen att flera aktorer ansag att uppfoljningen av kontrakten inte
var tillracklig nér det gillde att systematiskt folja upp de forebyggande atgiarderna, med kopp-
ling till anliggningsregistret for att bidra till en aggregerad kunskap for framtida beslut.'!”

Riksrevisionens granskning av jarnvagsunderhallet studerade leveransuppfoljningen hos
Trafikverket med ett lite annat fokus, ndmligen utfallet 1 kontrakten med avseende pé kost-
nadsavvikelser jimfort med anbudssumman. Det beddmdes vara ett sarskilt stort problem pa
just jarnvigssidan, som bl.a. kunde indikera problem med s.k. obalanserad budgivning. '
Trafikverkets uppfattning, enligt underlag till féreliggande rapport, ér att Riksrevisionen i sin
granskning inte beaktade att d&ven kontraktens innehall, dvs. inte bara kostnaderna, 6kade
under kontraktstiden. Bakgrunden till detta &r att innehallet ar svért att fullt ut prognosticera.
Det handlar om oforutsett avhjdlpande underhall och andra forandrade forutséttningar som
paverkar bdde volym och kostnader.

118 Trafikverket (2018), Redovisning av framdrift. Slutredovisning av regeringsuppdrag avseende jirnvigsunder-
héllets organisation och besiktningsfragor, TRV 2017/50879, s. 3.
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Riksrevisionens rapport, liksom andra granskningar av hur bl.a. investeringsprojekt tenderat
att bli dyrare #n beriknat, kom att utgdra en del av bakgrunden till det regeringsuppdrag 2!
som Trafikanalys genomfor sedan 2022 avseende Trafikverkets kostnadskontroll.

4.5.3 Nulage och fortsatta utmaningar

I och med det implementeringsprojekt som Trafikverket genomforde 2017-2018 &r leverans-
uppfoljning 1 dag en del av verkets egenregiverksamhet pé jarnvigsomréadet.

Huvuduppdraget for leveransuppféljarna uppges vara att genomfora stickprovskontroller pa
underhallsitgarder kopplade till de 32 basunderhéllskontrakten pa jarnvdg. Vilka stickprovs-
kontroller som ska genomforas under ett kontraktsar utgér fran de tekniska bestéillarkraven
enligt en sérskild kontrollplan, definierad och dokumenterad sedan 2018 i Trafikverkets
process for att genomfora atgiarder pa védgar och jairnvagar. Varje entreprenadkontrakt tar fram
en projektanpassad kontrollplan som blir ett underlag for den leveransuppfoljning som utfors
kommande é&r.

Resultatet av de stickprov som genomf{6rs foljs upp i1 projektens ordinarie arbete s& som
byggmdten och produktionstekniska moten. Resultaten foljs d&ven upp nationellt 1 den leve-
ransmottagning som genomfors med samtliga basunderhallskontrakt tva ganger per éar.
Samtliga leveranskontroller har sedan december 2020 dokumenterats i underhéllssystemet
GUS Maximo, med en utveckling och komplettering under efterféljande ar.

Leveransuppfoljningens syfte dr att sékerstélla att entreprendrens kontraktsatagande uppfylls.
De arbetssitt som anvinds ska sdkerstélla:

e systematisk uppfoljning av att leverantorerna uppfyller stillda kontraktskrav
e verifikat pa leveransernas kvalitet

e Okad kunskap om jarnvagsanldggningen

e stdd i ett faktabaserat forbattringsarbete

Kontroller sker pa det tillstdndsbaserade, forutbestimda och avhjélpande underhallet samt
vintertjénster. Generellt &r miniminivan tva stickprov per anlédggningstyp (varav det finns ca
300) och kontraktsar. Antalet utférda stickprov har 6kat successivt genom aren (frdn ca 8 100
ar 2021 till ca 11 400 &r 2023) och ligger nu enligt Trafikverket pa en hog och ”bra nog” niva
for att ha koll pa leveranserna.

For att forbattra kvaliteten pa stickprovskontrollerna och dokumentation genomfor nationella
samordnare kompetenshdjande insatser tvd ganger per ar dar malgruppen ar leveransuppfol-
jare samt underhallsingenjorer. Lopande genomfors d&ven mélgruppsanpassade ad hoc-utbild-
ningar gillande systemet Maximo och arbetsséttet. Forutom de priméra malgrupperna leve-
ransuppfoljare och underhéllsingenjorer utbildas dven kontraktens underhallsentreprenor,
projektledare och projektingen;jor.

Nyttan och mojligheten att via systemet dterfora erfarenheter fran leveransuppfoljning till
entreprenorer och andra delar av Trafikverket uppges ha okat vasentligt. Andelen avvikelser
pa utférda stickprov édr dock relativt hog pa vissa anldggningsdelar och dér ser Trafikverket ett

121 Regeringen (2022), Uppdrag att genomfora en granskning och uppfoljning av Trafikverkets arbete med
kostnadskontroll i syfte att forbattra Trafikverkets rutiner och arbetssitt, 12022/01644, 12021/01049.

36



forbattringsomrade att arbeta vidare med. Enligt det underlag som ldmnats till denna rapport
utgjorde andelen ej godkénda stickprovskontroller totalt 24 procent for perioden 2021-2023.
Sammantaget har den leveransuppfoljning som startades upp utifrén regeringsuppdraget
implementerats och utvecklats till ett etablerat arbetssétt som anvénds i den dagliga verk-
samheten 1 regionerna och anses bidra till béttre kontroll pa Trafikverkets leveranser.

4.6 Trafikverkets organisation och styrning
4.6.1 Utredningens analys och forslag

Fragor avseende Trafikverkets interna organisation och styrning, liksom dven regeringens
styrning av Trafikverket, berordes i savél utredningens delbetinkande Koll pa anldggningen
(SOU 2015:42) som i slutbetinkandet En annan tdgordning — bortom jdrnvigsknuten (SOU
2015:110).

1 Koll pa anldggningen drogs slutsatsen att vissa typer av brister sdg ut att aterkomma i
Trafikverkets verksamhet. Fragor som berdrde flera verksamhetsomriden, och som dérfor
kunde behova en tydlig ansvarsfordelning samt samordning och beredning, forefoll myndig-
heten ha svart att hantera pa ett effektivt eller enhetligt sétt. Det kunde uppsta problem med
hantering av ansvaret nér olika ansvarstyper (leveransansvar respektive funktionsansvar) och
delansvar interagerade, samt nér olika delar av organisationen var ansvariga for leveranser
eller processer som var beroende av andra delars leveranser. En slutsats var att det fanns an-
ledning att betrakta de problem som uppméirksammats som tecken pa brister i dvergripande
ledning och styrning inom myndigheten. ?2

Utredningen menade ocksa att regeringens styrning av Trafikverket tenderade att ldgga ett
stort fokus pa malstyrning mot de transportpolitiska malen, och betydligt mindre pé de
konkreta uppgifter som alag verket som infrastrukturforvaltare. Det forelag da en risk att
myndighetens kdrnverksamhet, en effektiv och @ndamélsenlig forvaltning av anldggningen,
fick en ligre prioritet in den borde ha.!?

Delbetankandets forslag i denna del sammanfattades som att:

e En genomlysning av Trafikverkets ledning och styrning bor goras. Den bor ta sin ut-
gangspunkt i myndighetens uppdrag som infrastrukturforvaltare utifrdn géllande regel-
verk. Genomlysningen bor ge underlag for en fordndring av myndighetens interna led-
ning och styrning vad avser fortydligande och fordelning av ansvar, mandat och
arbetsuppgifter.

e Det kan Overvigas om regeringens styrning av myndigheten bor utvecklas for att bli
tydligare och mer &ndamalsenlig.

I En annan tagordning — bortom jdrnvdgsknuten aterkom utredningen till 6vergripande fragor
om styrning, ansvarsfordelning och roller pa jarnvdagsomradet. Nér det giller Trafikverket
konstaterades att det trafikslagsdvergripande perspektivet pd myndigheten fungerade relativt
val nér det géllde t.ex. planering av infrastrukturdtgérder, och da framfor allt f6r nyinveste-
ringar, medan det pa en del andra omraden var svarare att se synergier mellan uppgifterna pa
jarnvégs- respektive vdgsidan. Det innebar t.ex. att det inte alltid var befogat att sammanfora

122.S0U 2015:42, Koll pa anldggningen, s. 181-182.
123 Ibid, s. 183.
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jarnvégs- och vigenheter dven om de till synes kunde ha likartade uppgifter. Utredningens
sammanfattande beddmning ledde dock inte till nagon rekommendation om en generell upp-
delning mellan trafikslagen jarnvdg och vdg inom Trafikverkets organisation, och ddrmed inte
heller i separata myndigheter.

De exempel pa svérigheter som utredningen fortsatt att se i Trafikverkets matrisorganisation
vad géllde att fordela ansvar, mandat och arbetsuppgifter och tydliggora helhetsansvaret for
olika leveranser och funktioner, stirkte den tidigare beddmningen av Trafikverkets styrning
och ledning, och att en fordndring av organisationsmodellen skulle kunna ge en betydande
effektivitetsforbéttring inom myndigheten.

Slutbetinkandets forslag i denna del sammanfattades som att:

e Trafikverket bor i sin verksamhet vara fortsatt vaksam pa de olikheter som foreligger
mellan trafikslagen vig och jarnvig och ta hdnsyn till detta i den egna organisationen.

e En Oversyn bor goras av Trafikverkets styr- och ledningsmodell och en annan organi-
sationsmodell 6vervigas som medger tydlighet 1 ansvarsfordelning, mandat och
arbetsuppgifter.

4.6.2 Utvecklingen efter utredningen

Inget av de forslag som Utredningen om jarnvédgens organisation limnade avseende dessa
fragor kan sigas ha blivit foremal for ndgot tydligt initiativ fran regeringens sida.

I och med implementeringen av rittsakterna i EU:s Fjédrde jarnvégspaket fick Sverige frén 1
juni 2022 en ny jarnvagslagstiftning, som 1 storre utstrackning ar uppdelad pa samma sétt som
EU:s motsvarande forordningar och direktiv. Detta har dock inte lett till ndgra grundldggande
forandringar nir det giller Trafikverkets ansvarsomraden eller organisation pa jarnvigsom-
radet.

Trafikverkets uppdrag ar formulerat i myndighetens instruktion (SFS 2010:185). En detal-
jerad genomgang av de dndringar som skett i instruktionen sedan 2015 har inte gjorts inom
ramen for denna rapport, men inga stora fordndringar vad géller rollen och uppdraget som
infrastrukturforvaltare for statens jarnvigsanldggningar har identifierats. En paragraf som
tillkommit dr att det vid sidan om Generaldirektéren som myndighetschef dven finns en
overdirektor (SFS 2015:626).

De transportpolitiska malen och det trafikslagsovergripande perspektivet har fortsatt att vara
mycket viktiga som styrande for Trafikverkets verksamhet, men i de uppdrag som regeringen
gett myndigheten sedan 2015 kan man ana att en stdrre vikt ocksé lagts i att podngtera Trafik-
verkets viktiga roll som infrastrukturforvaltare pd omradet och att i den rollen folja bade
regelverk och striva efter 6kad effektivitet. Nar det géller just regeringsuppdrag har det skett
en narmast explosionsartad 6kning 1 antalet, sédrskilt fran 2018 och framét, vilket framgar av
Trafikverkets egen sammanstillning. '2*

I juli 2023 fattades ett GD-beslut om en intern genomlysning av Trafikverkets verksamhet
och organisation.!?> Syftet var att ge underlag for att bedéma Trafikverkets resursanvindning

124 Trafikverket (2025d), Regeringsuppdrag.
125 Trafikverket (2023), Genomlysning av Trafikverket. Beslut, TRV 2023/72575.
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och leveransférmaga, mot bakgrund av de stora volymforédndringar som skett pa transport-
omrédet, Trafikverkets 6kade verksamhetsvolym och antal anstéllda och tilldelning av nya
arbetsuppgifter, samtidigt som myndighetens grundliggande organisationsstruktur varit be-
stdende. Resultaten presenterades i en rapport i mars 2024. En dvergripande slutsats var att
det forelag en otillrackligt sammanhallande styrning mot gemensamma leveranser och priori-
teringar. Bland de rekommenderade atgiarderna i ett forsta steg mérktes 1) ett 6kat fokus pa
kund och omvirld, 2) en stirkt leveransformaga, och 3) en 6kad inre effektivitet.'?® Den andra
punkten inkluderade ett sammanhéllet systemansvar for vig- respektive jairnvagssystemet,
vilket behandlas ndrmare i1 4.6.3 nedan.

Naér det géllde intern styrning i linje och process pekade rapporten bl.a. pa att arbetsordningen
for Trafikverket inte tydligt beskrev hur ansvaret for Trafikverkets leveranser till kund var
fordelade och att det saknades ett utpekat helhetsansvar. Detta exemplifierades med att del-
ansvar var “fordelat pd manga olika roller; chefsansvar, leveransansvar, personalansvar,
processansvar, tjinsteansvar, forvaltningsansvar, ansvar for infrastukturregelverk, ansvar for
gemensamma forutsittningar och ansvar for ’bevakning, inférandestod samt kontroll rérande
standarder och forfattningar’ ”, vilket anségs leda till otydlighet kring beslutsfattande inom
verksamheten. '?’

4.6.3 Nulage och fortsatta utmaningar

Den ovan ndmnda rapporten med en intern genomlysning av Trafikverket pekade pa ett antal
utmaningar som paminner om flera av de frdgor som Utredningen om jérnvéigens organisation
lyfte 1 sina bada betdnkanden 2015. Den har resulterat i ett pagdende utvecklingsarbete och en
s.k. kraftsamling kring flera frdgor. Ett av dessa utvecklingsomraden &r behovet av “ett utpe-
kat och sammanhéllet systemansvar for vdg- respektive jarnvagssystemet for att tillgodose
effektivitet och leveransforméaga i ett sammanhallet transportsystem”. '8 Kapacitetstilldelning,
banarbetsplanering, planering och utférande av atgérder och trafikstyrning behévde enligt
rapporten hanteras sammanhéllet utifran ett systemperspektiv pé jarnvédgssidan. P4 vigsidan
behdvde man ta tillvara vigsystemets styrkor pd nationell och regional niva, 1 form av t.ex.
flexibilitet, robusthet, tillgédnglighet och konkurrenskraft.

Under hosten 2024 och varen 2025 har Trafikverket arbetat vidare med en fordjupning kring
detta sammanhallna systemansvar. Den forsta delrapporten pa omradet publicerades i septem-
ber 2024.'% I den konstaterades att den verksamhetslogik som Trafikverket har i dag bestér
av ansvar uppdelat per funktion i Verksamhetsomraden, Centrala funktioner och
Resultatenheter och med flera parallella styrningar. Logiken har byggts upp Over tid, utan att
beakta varken hur varje tillkommande del paverkar helheten eller risken att méngden
styrningsmekanismer till sist blir for svér att dverblicka. !>

Rapporten konstaterade ocksa att ansvaret for vdg- respektive jarnvagssystemet var uppdelat
pa samtliga Verksamhetsomrdden, Centrala funktioner eller Resultatenheter. Det saknades ett
samlat utpekat ansvar pa nagon niva under Generaldirektoren for det resultat och viarde som

126 Trafikverket (2024b), Genomlysning av Trafikverket, 2023/126975, s. 8-11.

127 1bid, s. 41.

128 1bid, s. 9.

129 Trafikverket (2024¢), Systemansvar. Utpekat sammanhéllet systemansvar viig respektive jirnvig, TRV
2023/72575.

130 1bid, s. 4.
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vig- respektive jarnvigssystemet skulle ge anviindarna. Aven systematiskt tvirfunktionellt
samarbete och helhetssyn for respektive trafikslag saknades till stor del.'*!

I rapporten angavs dven att Trafikverket forsokt skapa synergier genom att hantera en storre
del av verksamheten, processer och leveranser sa lika som mgjligt for vag och jarnvig, exem-
pelvis for investeringar och underhall. Detta ansags ofta ha resulterat i en ineffektivitet for
bada systemen. !*?

For att systemperspektivet skulle kunna f4 genomslag och nyttorna realiseras, i form av hel-
hetssyn over livscykeln, 6kad kundorientering och forbéttrad leverans i att tillhandahélla
fungerade och anvéndbara vigar och jarnvigar, identifierades i rapporten ett antal uppgifter.
Till dessa horde att faststdlla mal och strategier som skapar virde for anvéindarna, ha mandat
att styra, prioritera och f6lja upp vig- respektive jirnvagsverksamhet over hela livscykeln,
samt besluta om forindringar, regelverk, metoder, ramverk m.m. inom respektive system. '3

Slutligen podngterades ocksa att ett utpekat och sammanhallet systemansvar borde hanteras
som tvé olika funktioner for vdg och jarnvdg, eftersom systemvillkoren skiljer sig dt. Funktion
1 detta sammanhang kunde avse en roll, en organisatorisk del eller ndgot annat, vilket krdvde
vidare utredning.'** Samtidigt behovde fortfarande omraden som bedémdes ge bade nyttor
och effektiviseringar genom att hanteras trafikslagsovergripande kunna skotas sa dven i fort-
sittningen. 13

I mars 2025 publicerades en andra delrapport om sammanhallet systemansvar for vig respekt-
ive jarnvig.'*° I denna talades det om att Trafikverket sedan bildandet haft ett fokus p3 att
starka verksamheter utifran “ett visst snitt”, vilket med tiden skapat stuprér mellan verksam-
heterna s4 att helhetssynen forlorats och det uppstatt suboptimering.'*” Utvecklingen av ett
utpekat och samlat systemansvar beskrevs fortfarande som pagaende, dar samspelet mellan
systemovergripande och dvriga nivaer behovde analyseras mer och forutsittningarna for vig
och jarnvag ses dver separat. Systemansvarets innehall, floden och grénssnitt beskrevs genom
det s.k. Agget (se Bilaga 1), vars olika delar behandlades 6versiktligt i rapporten.

P4 den aggregerade nivan sades innehéllet i Agget vara relativt lika mellan vig och jirnvig,
men vid en nedbrytning framgick patagliga skillnader. For jirnvagssystemet angavs kapaci-
tetsplanering, koordinering samt trafikledning och trafikinformation vara centrala komponen-
ter. Vigfragorna uppgavs over tid ha tenderat att “drunkna” i jarnvéagsfragorna nér Trafik-
verket forsokt arbeta integrerat med vég- och jarnvagsfragor. En slutsats i rapporten var darfor
— aterigen — att trafikslagen skulle behova separeras 1 systemansvaret for att kunna balanseras
och ta vara pa respektive trafikslags olika styrkor. '3

I juni 2025 publicerades en slutrapport om systemansvaret.'*” I denna undersoks olika alter-
nativ och fokusomréden for sjdlva genomforandet, med utgangspunkt i de olika delar som

Bl 1bid, s. 7.

132 1bid, s. 8.

13 1bid, s. 4-5.

1341bid, s. 5.

135 1bid, s. 11.

136 Trafikverket (2025b), Systemansvar. Utpekat sammanhéllet systemansvar viig respektive jirnvig. Delrapport
2. TRV 2023/72575.

37 1bid, s. 5.

138 bid, s. 10.

139 Trafikverket (2025c), Systemansvar. Utpekat sammanhéllet systemansvar viig respektive jirnvig. Slutrapport.
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pekats ut i Agget. I rapporten hinvisas till ett redan taget GD-beslut om att uppritta system-
ansvaret fran 28 april 2025, med tilldelande av verksovergripande systemansvar for vig res-
pektive jarnvig till tva utpekade personer, med varsin systemfunktion till hjilp i arbetet. !4
Beslutet innebér dven en fordndring i Trafikverkets dvergripande organisationsstruktur (se
Bilaga 2). Systemfunktionerna ar nu under uppbyggnad. Systemansvaret kommer initialt att
fokusera pd att skapa forandring inom nagra prioriterade omraden. Ett sarskilt sddant omrade
for jarnvégen éar att utveckla kapacitetsplaneringen utifrén ett optimalt anvindande av infra-
strukturen.

5. Slutsatser och diskussion

Det har 1 dag gétt ungefir tio ar sedan Utredningen om jarnviagens organisation levererade sitt
delbetinkande om jarnvdgsunderhdll och sitt slutbetinkande om jérnvigens organisation.
Bada betiankandena inneholl en lang rad forslag, varav flera riktades till Trafikverket och/eller
regeringen. De syftade till att utveckla och forbéttra Trafikverket i rollen som infrastruktur-
forvaltare och oka effektiviteten i1 jarnvéigssystemet. Viktigt att komma ihag i en studie som
denna, som handlar om att analysera om och hur forslagen tagits om hand, &r att Trafikverket
inte har ndgon som helst skyldighet att f6lja de forslag som ldaggs fram av en statlig utredning.
Som statlig myndighet under regeringen méste man daremot folja regeringens instruktioner
och genomfora de uppdrag den ger.

Pa ytan skulle man kunna sdga att det mesta ir sig likt och att mycket lite har fordndrats fram
till 1 dag rérande de fragor som utredningen behandlade. Skrapar man lite pa ytan finner man
dock att mycket faktiskt har hint och gjorts och att betydande utvecklingsarbeten pagér, men
det har varit utdragna forlopp som pé en dvergripande niva dverskuggas av tva tydliga utveck-
lingstrender: den 6kade trafikeringen, i forsta hand for persontransporter — avbruten endast
under pandemiaren — och den vixande underhéllsskulden. Dessa utvecklingstrender, 1 kombi-
nation med skiftande forutsittningar vad giller anslagsmedel och krav och énskemal frén re-
gering och riksdag, skapar sirskilda utmaningar, inte bara for Trafikverket utan for alla jarn-
végens aktorer.

Tio ar efter att Koll pa anldggningen satte fokus pé fragan, har det fortfarande inte utvecklats
och levererats nya fungerande IT-stod for att fullt ut systematisera kunskapen om jarnvags-
anldggningens tillstdind och ddrmed kunna avveckla de gamla, bristfélliga IT-stoden. Flera
projekt har pausats och andra har tillkommit under resans gang. Eftersom kunskap om anldgg-
ningen och hantering av relaterade data &r grunden for mojligheten att planera, utfora och
folja upp underhallsétgarder pa ett effektivt sétt, framstar de kvarvarande bristerna som
mycket problematiska. Som beskrivits i denna rapport sker det visserligen en utveckling pa
omradet, med en ndra forestiende implementering av ett gemensamt underhallssystem, och
Trafikverket har sdkerligen lért sig av de problem som uppstatt lings vigen. Men dven Trafik-
verket pekar pa utmaningar med fordndringsledning, informationsspridning, dgarskap for vis-
sa fragor samt kompetensforsorjning. Det gor det svart att, sirskilt med tanke pa tidigare mot-
gangar och forseningar i lovande projekt, kdnna fullt fortroende for att detta grundproblem
ska kunna 16sas pé ett tillfredsstillande sétt inom en snar framtid.

140 Ibid, s. 15.
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Fragor som for tio ar sedan var relativt sett mindre framtrddande, ndmligen konkurrensen om
tider i1 spar mellan infrastrukturarbeten och trafikens behov, hur vil tider for infrastruktur-
atgirder utnyttjas och mdjligheterna att minska atgardernas trafikpaverkan, har uppmarksam-
mats mer i efterfoljande utredningar och sdrskilt pd senare &r blivit politiskt prioriterade, med
hinvisning till det kapacitetsanstrangda och slitna jarnvagssystemet. Det tycks dock foreligga
betydande trogheter i att fa till stdnd fordndrade arbetssétt, upphandlingar av underhalls-
kontrakt som tar hinsyn till mer dn bara pris etc, som skulle kunna leda till snabbare utféran-
den och mindre trafikpdverkan.

Niéra kopplad till frigan om minskad trafikpaverkan ér fragan om maskinella resurser och
vem som bor dga och tillhandahélla dessa maskiner. Hér har det skett en gradvis och i1 grun-
den ganska fundamental fordndring i Trafikverkets syn pa behoven att forfoga dver maskinell
utrustning, samt dven vilken typ av utrustning — fran generell till mer funktionsspecifik — som
bor ligga 1 fokus. En del av detta kan sdgas vara en bieffekt av de ldnge padgdende diskussio-
nerna och regeringsuppdragen om Trafikverkets 6vertagande av visst underhall i egen regi.
Den nya maskinstrategin, faststdlld i december 2024, ldgger grunden for en nyordning, men
det kommer att ta tid innan den far genomslag i Trafikverkets maskinpark och 1 entreprenad-
kontrakten.

Mot bakgrund av de ménga problem med jarnvigsanldggningen och tdgens punktlighet som
uppmaédrksammats pa senare ar, kan det ligga nira till hands att, vid sidan av 6kade anslag till
jarnvéigsunderhall, leta efter enstaka dtgirder som skulle forédndra organiserandet av jarnvigs-
underhallet och leda till snabba forbéttringar. I detta sammanhang har frdgan om kontraktera-
de externa entreprendrer kontra egenregiverksamhet dterkommit gang pa ging. Utredningen
om jarnvédgens organisation menade att bdda modellerna kunde fungera vél, forutsatt en god
kunskap om anlédggningen — som inte i sig forutsatte egen regi — och att Trafikverket princi-
piellt borde inneha mandatet att pa egen hand vilja modell utifran effektivitetssynpunkt, med
anpassning till lokala forhallanden pa marknaden. Frdgan kom dock att fortsatt styras av poli-
tiska och delvis ideologiskt betingade foresatser och mal, vilket ledde till det flerdriga utred-
ningsuppdraget om framtidens jarnvagsunderhéll och regeringens uppdrag till Trafikverket att
implementera visst underhall i egen regi.

I Trafikverkets rapporter och utredningar, inklusive dem som togs fram parallellt med Utred-
ningen om jarnvagens organisation, dr det tydligt att myndigheten har haft en skeptisk instéll-
ning mot en fordndring av bestéllarrollen och en dvergéng till att utfora jarnvigsunderhall i
egen regi. Detta har manifesterats via de konsekvensbeskrivningar och alternativa forslag som
Trafikverket levererat, vad giller bade utférande av underhéllsatgéirder i egen regi och s.k.
underhallsbesiktning i egen regi. Sammantaget maste detta sdgas ha inneburit att visentliga
faktiska fordndringar antingen forsenats eller helt uteblivit. Till saken hor att begreppet egen
regi inte alltid hanterats pa ett konsekvent sitt, som t.ex. ndr en senare statlig utredning ansag
det vara forenligt med en ldngtgdende anvdndning av externa underentreprendrer, samt att
direktiven i regeringsuppdragen till Trafikverket i1 flera fall limnat utrymme for alternativa
forslag och bredare hansyn. Vidare har Trafikverket ocksé haft utmaningen att navigera mel-
lan de ibland tvira politiska kasten 1 synen pa egenregifrdgan, beroende pa regeringsinnehav
och riksdagsmajoritet. Nu ser vi d&nda en utveckling mot en starkare projektledning och invol-
vering fran Trafikverkets sida, om &@n fortfarande i samarbete med externt upphandlade entre-
prendrer. Till detta kommer en av de tydligaste fordndringar som skett efter 2015 vad géller
egen regi, namligen overtagandet, med egen personal, av leveransuppfoljningen av entrepre-
norerna fran 2018.
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Trafikverkets nyligen genomforda egna genomlysning av den interna organisationen, vad
giller exempelvis ansvarsfordelning och beslutsvigar, har lett till slutsatser som ligger nédra
flera av de saker som Utredningen om jarnviagens organisation lyfte 1 sina bada betdnkanden
2015. Det framgar att det behdvs en forandring mot ett systemansvar i organisationen géllan-
de vag respektive jarnvdg, och att skillnaderna mellan trafikslagen gor det befogat att i manga
sammanhang hantera dessa systemansvar i separat ordning. En fordandring av Trafikverkets
organisation i denna riktning #r under genomforande. Annu sa lidnge #r det for tidigt att séiga
om och nér detta ocksd kommer att leda till faktiska och mérkbara forandringar i praktiken.

Som en avslutande reflektion kan konstateras att det skett en mycket kraftig 6kning i antalet
regeringsuppdrag till Trafikverket pa senare &r. Det skulle kunna tolkas som en allt stérre in-
volvering i och detaljstyrning av Trafikverkets verksamhet fran regeringens sida. En {6ljd av
detta har ofta varit relativt korta utredningstider i férhallande till frigornas komplexitet, vilket
kan ha bidragit till att en del rapporter inte lyckats hantera uppdragen fullt ut. I vissa av Tra-
fikverkets rapporter foreligger ockséd svagheter i konkretionen och djupet i det presenterade
materialet, med relativt vaga hianvisningar till pagéende utvecklingsarbete. Det gor det svart
for utomstaende att forsta hur langt framskridet arbetet faktiskt &r och vad det kommer att
innebdra i praktiken. For att resultaten frén ett genomfort regeringsuppdrag inte ska riskera att
begrénsas till — eller stanna av efter — sjélva rapportleveransen, krévs sannolikt ocksi nagon
form av uppfoljning i ett senare skede, bade inom verket och fran regeringens sida.
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Bilaga 2. Trafikverkets dvergripande organisationsstruktur 2025
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