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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

Riksrevisionen har i rapporten Bildandet av Svevia och Infranord — brist-
falligt infriade intentioner (RiR 2024:10) granskat konsekvenserna av
bildandet av bolagen Svevia AB (publ) och Infranord AB. Huvudsyftet
med granskningen har varit att bedoma om riksdagens intentioner med
bolagiseringarna har uppfyllts. Riksrevisionens &vergripande slutsats av
granskningen &r att riksdagens intentioner har uppnatts till viss del.
Myndigheten rekommenderar regeringen att dvervédga att gora en upp-
foljning av Svevias och Infranords produktivitetsutveckling, att genom-
fora en systematisk uppféljning och utvardering av bolagens atgéarder for
att uppna sina eckonomiska mal samt att genomfora djupare analyser av
bolagen innan nya ekonomiska mél faststills for dem.

Regeringen delar helt eller delvis flera av de beddmningar som Riks-
revisionen har redovisat i sin rapport. Regeringen instimmer dock inte i
myndighetens slutsats att styrningen av Svevia och Infranord inte
sdkerstdller att riksdagens intentioner uppfylls. Regeringen delar inte
heller Riksrevisionens bedomning att processen for faststdllande av eko-
nomiska mal ar bristfallig.

Regeringen avser for ndrvarande inte att vidta négra sirskilda atgirder
med anledning av Riksrevisionens rapport och anser ddrmed i och med
denna skrivelse att rapporten &r slutbehandlad.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat om riksdagens intentioner med bildandet av
bolagen Svevia AB (publ), i det foljande forkortat Svevia, och Infranord
AB, i det foljande forkortat Infranord, har uppfyllts. Granskningen redo-
visas 1 rapporten Bildandet av Svevia och Infranord — bristfalligt infriade
intentioner (RiR 2024:10), se bilagan. Riksdagen dverldmnade rapporten
till regeringen den 28 maj 2024.

I denna skrivelse behandlar regeringen de iakttagelser och rekommen-
dationer som Riksrevisionen har redovisat i rapporten.

2 Riksrevisionens iakttagelser

Svevia och Infranord bildades for drygt tio &r sedan genom att verksam-
heterna vid den dévarande myndigheten Végverkets enhet Vigverket
Produktion och den davarande myndigheten Banverkets enhet Banverket
Produktion bolagiserades. Enligt Riksrevisionen ville riksdagen med
bolagiseringen framst &stadkomma en béttre fungerande konkurrens
genom att stirka forutsdttningarna for konkurrensneutralitet och eliminera
grunden for misstankar om korssubventioner, att verksamheternas produk-
tivitet skulle 6ka, att bolagens beroende av Trafikverket skulle minska och
att den myndighetens bestillarkompetens skulle utvecklas. En ytterligare
intention var att sédnka priserna pd marknaden genom okad produktivitet
och effektivitet i Svevias och Infranords verksambheter.

Riksrevisionens dvergripande slutsats ir att riksdagens intentioner med
bolagiseringarna har uppnatts till viss del. Myndigheten bedomer att inten-
tionerna betriffande hur marknaden skulle utvecklas efter att Svevia och
Infranord bildats delvis har infriats. Riksrevisionen konstaterar att risken
for korssubventionering har férsvunnit i och med bolagiseringen och
noterar vidare att varken Svevia eller Infranord har fatt ndgra anslag, sub-
ventioner eller liknande stod fran staten efter bildandet.

Riksrevisionen bedomer att konkurrensneutraliteten inte har férandrats
over tid, och sett 6ver hela den granskade perioden forekommer betydande
skillnader i anbudspriser mellan vinnande och nést bésta anbud i ménga
upphandlingar. Myndigheten konstaterar ocksé att konkurrensen, i form
av antalet anbudsgivare i upphandlingarna, forefaller ha forbattrats endast
pa en av fyra delmarknader.

Vidare anfor Riksrevisionen att priserna pa anlédggningsmarknaden,
tvartemot riksdagens intentioner, har 6kat ungefar dubbelt s& mycket som
de generella konsumentpriserna. Riksrevisionen bedomer dock att forand-
ringar av Svevias och Infranords produktivitet och effektivitet sannolikt
inte kan péverka prisutvecklingen pd marknaden i ndgon storre utstrack-
ning, eftersom bolagens marknadsandelar inte ar tillrdckligt stora. Slut-
ligen konstaterar Riksrevisionen att produktiviteten pa anldggningsmark-
naden, enligt myndighetens berékningar, har 6kat, om &n med ganska sméa
tal.

Skr. 2024/25:35



Skr. 2024/25:35

Riksrevisionen konstaterar vidare att Svevia och Infranord har 6kat sin
produktivitet och minskat sitt beroende av Trafikverket dver tid, men att
effektiviteten i bolagens verksamhet dr svarbedomd. Varken Svevia eller
Infranord har nagra malséttningar for sin produktivitet och méter darfor
inte denna. De redovisar inte heller sin produktivitetsutveckling

Riksrevisionen noterar att regeringen har en strukturerad process for hur
de ekonomiska malen for bolagen med statligt 4gande ska faststéillas, men
myndigheten bedomer att processen inte inkluderar djupare analyser.
Regeringen har som dgare beslutat om tre olika ekonomiska mél for Svevia
och Infranord. Dessa avser bolagens avkastning pé sitt eget kapital samt
deras soliditet och utdelning. Riksrevisionen konstaterar att bada bolagen,
och i synnerhet Infranord, har haft svart att uppna flera av de uppstéllda
malen under stora delar av sin verksamhetstid. Myndigheten har inte
kunnat beddma om Svevia och Infranord arbetar effektivt for att forbéttra
maéluppfyllelsen, eftersom Svevia inte utvdrderar vidtagna atgérders
effekter pd 16nsamheten och Infranord inte kunnat peka pa konkreta
atgdrder mot olonsamma projekt och effekterna av dessa atgarder.

Riksrevisionen konstaterar vidare att regeringen genomfor arliga
uppfoljningar av Svevias och Infranords verksamhet, inklusive upp-
fyllelsen av deras ekonomiska mél, genom sin verksamhetsberittelse for
bolag med statligt dgande. Riksrevisionen bedomer dock att regeringen
inte har anvént ett av sina styrverktyg, dgardialoger, for att genomfora
systematiska uppf6ljningar av de ekonomiska malen. Séddana uppfolj-
ningar bor enligt myndigheten inkludera en genomgang av savil anled-
ningarna till eventuellt bristféllig méluppfyllelse som av bolagens forbétt-
ringsatgéarder. Riksrevisionen konstaterar slutligen att regeringen har f6ljt
upp bolagens beroende av Trafikverket.

Betriffande Trafikverkets bestidllarkompetens konstaterar Riksrevisio-
nen att den har utvecklats i vissa avseenden. Trafikverket saknar visser-
ligen métbara mélsittningar som specifikt handlar om bestillarkompetens,
men har vidtagit olika atgdrder som kan leda till en forbéattring av denna
kompetens. Riksrevisionen har undersokt nagra indikatorer vars utveck-
ling dver tid visar att Trafikverkets bestillarkompetens har utvecklats i
vissa avseenden, men inte i andra. Detta gor det enligt Riksrevisionen svart
att dra ndgon entydig slutsats om utvecklingen av myndighetens bestéllar-
kompetens. For att 6ka produktiviteten pd anldggningsmarknaden har
Trafikverket bl.a. arbetat med att frimja innovation i sina upphandlingar.
Riksrevisionen bedomer dock att detta arbete inte har varit framgangsrikt.
Trafikverkets leverantdrsundersokningar har under de senaste dren visat
en tydlig forsdmring i detta avseende, och dessutom har andelen utveck-
lingsframjande upphandlingar minskat.

Riksrevisionen beddmer dven att regeringens styrning av Svevia och
Infranord inte sdkerstiller att riksdagens intentioner infrias. Regeringen
har bl.a. inte f6ljt upp hur produktiviteten utvecklats.

Riksrevisionen lamnar mot denna bakgrund féljande rekommendationer
till regeringen.

o Overvig att gora en uppfoljning av Svevias och Infranords produk-
tivitetsutveckling i syfte att aterrapportera denna till riksdagen.

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



e Genomfor djupare analyser av Svevia och Infranord innan nya ekono-
miska mal faststdlls for bolagen. Analyserna bor inkludera en redo-
gorelse for de olika malnivaerna och riskerna for bolagens verksamhet.

3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer

En fungerande konkurrens leder enligt regeringen till ett effektivare
resursutnyttjande, vilket kommer samhallet till del i form av ldgre priser
och bittre kvalitet. Riksdagen har vid flera tillfillen beslutat om
bolagiseringar som i likhet med bildandet av Svevia och Infranord syftat
till att forbattra konkurrensen pé de berdrda marknaderna.

I likhet med Riksrevisionen anser regeringen att det dr viktigt att
upprétthalla konkurrensneutraliteten pa marknaderna for vigunderhall och
jérnvédgsunderhall. Regeringen delar myndighetens beddmning att bolagi-
seringarna i sig har frimjat konkurrensen genom att mdjligheterna till
korssubventionering foérsvunnit. Som Riksrevisionen konstaterar har
varken Svevia eller Infranord erhéllit nagra statliga stod sedan bolagen
bildades. Aven regeringen anser att det #r viktigt att verka for transparens
och sinkta intrddesbarridrer pa de aktuella marknaderna.

Regeringen delar Riksrevisionens bedomning att en hdg produktivitet
och produktivitetsutveckling hjdlper bolagen att nd beslutade avkast-
ningsmal. I enlighet med statens dgarpolicy har dgaren, pa respektive
styrelses forslag, faststdllt méal for 16nsamhet, kapitalstruktur och utdel-
ningspolicy i Svevia och Infranord. Styrelserna ansvarar for att malen upp-
nas, och beslutar dven om strategiska mal for hallbart vardeskapande och
andra operativa mal for bolaget. Det dr dérfor bolagens styrelser och led-
ningar som bor avgora om verksamheten gagnas av exempelvis ett internt
mal for produktivitet.

Att Svevia och Infranord periodvis inte har natt upp till sina respektive
ekonomiska mal framgar av regeringens arliga skrivelser till riksdagen om
foretag med statligt dgande (se t.ex. skr. 2023/24:140). Av skrivelserna
framgér vidare att de ekonomiska malen for de statliga foretagen ska vara
framatblickande och langsiktiga. Det betyder att malen kan dvertrdffas
vissa ar och inte uppnas andra ér, bl.a. beroende pa konjunktursving-
ningar.

Regeringen instimmer i Riksrevisionens bedomning att Trafikverkets
bestéllarkompetens behdver utvecklas for att bl.a. 6ka konkurrensen pé
marknaden. Regeringen anser att en viktig faktor for att effektivt kunna
genomfora savil investeringar som underhéll av vagar och jarnvagar ar att
marknadens aktorer arbetar med utveckling, innovation och investeringar
i verksamheten. Trafikverket behover dérfor tillsammans med branschen
utveckla dndamalsenliga och effektivare underhallsavtal, samtidigt som
myndigheten stédrker sin bestillarkompetens. Sverige behdver ocksé kunna
locka specialiserade inhemska och utldndska aktorer till att genomfora
storre underhallsarbeten pa ett tidseffektivt sdtt. Regeringen gav mot denna
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bakgrund redan 2023 Trafikverket i uppdrag att redogora for vilka atgirder
som myndigheten vidtar och avser att vidta for att utveckla och stérka sin
bestéllarkompetens och sin formaga att planera och genomféra jérn-
végsunderhall i syfte att 6ka robustheten, tillforlitligheten och punktlig-
heten i jarnvégstrafiken (LI12023/03037). Uppdraget omfattar dven att
redogora for vilka atgérder som myndigheten vidtar for att forbéttra
funktionssdttet pd marknaden for jarnvagsunderhéll, och dédrmed frimja
forutséttningarna for marknadens aktorer att utvecklas. Trafikverket har
dven under hosten 2023 genomfort en omfattande genomlysning av sin
verksamhet. Ett antal forbattringsomraden har pekats ut for att Trafik-
verket ska bli mer effektivt, skapa béttre virde for dem som myndigheten
ar till for och for att sdkerstdlla en bittre vig- och jarnvégsleverans i
Sverige. Regeringen foljer ndra Trafikverkets arbete med dessa fragor
utifran behovet av effektiviseringar i verksamheten och av att oka
bestéllarkompetensen.

Regeringen delar inte Riksrevisionens slutsats att regeringens styrning
av Svevia och Infranord inte sdkerstiller att riksdagens intentioner med
bolagiseringen uppfylls. Bada bolagen har ett av dgaren faststéllt avkast-
ningsmal. For att kunna né dessa mél behover bolagen en hog produktivitet
och produktivitetsutveckling. De beslutade mélen styr saledes bolagen mot
okad produktivitet. Styrningen av bolagen sker enligt den modell som
giller for samtliga bolag i den statliga bolagsportféljen. Modellen har
tillimpats under langre tid och beskrivs ingdende i den érliga skrivelsen
om foretag med statligt dgande.

Uppfoljning av bolagens resultat sker formellt vid dgardialoger mellan
foretrddare for dgaren, styrelsens ordférande och bolagets verkstillande
direktor. I samband med dgardialogerna foljs bolagets resultat och mal-
uppfyllelse upp, och statens forvintningar pa bolaget diskuteras. Agar-
dialogerna foljer en faststidlld dagordning pé& vilken uppféljning av
ekonomiska mal utgdr den forsta punkten. Om ett bolag inte nér malen kan
dgaren begira en atgérdsplan fran bolaget. Modellen har tilldimpats i flera
ar, men att sa skett har inte alltid dokumenterats pa ett tydligt sétt. Rege-
ringen instimmer dven till viss del i Riksrevisionens beddmning att
regeringen kunde ha anvént dgardialogerna mer systematiskt for att folja
upp den bristfilliga uppfyllelsen av de ekonomiska malen och bolagens
atgérder for att forbattra denna.

Regeringen instimmer inte i Riksrevisionens beddmning att ekono-
miska mal har faststéllts for Svevia och Infranord utan att nagra djupare
analyser gjorts av bolagens verksamheter. Infor att de aktuella malen fast-
stilldes genomfordes analyser pé sedvanligt sétt i enlighet med en modell
dar savél olika malnivaer som risker for bolagens verksamhet ingar. Efter
att Riksrevisionens granskning slutforts har nya ekonomiska mal beslutats
for Infranord.



4 Regeringens atgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

Sedan bildandet av Svevia och Infranord har Regeringskansliet tydliggjort
sina rutiner for 4gardialoger, bl.a. genom att infora en standardiserad dag-
ordning for dialogerna, som bl.a. omfattar méaluppfyllelse. Agardialogen
utgor ett viktigt verktyg for att f6lja upp de ekonomiska malen och mojlig-
gOr for dgaren att begéra en atgardsplan om malen inte nas.

Regeringen avser inte att vidta nigra ytterligare atgérder med anledning
av Riksrevisionens iakttagelser och anser dirmed att rapporten ar slut-
behandlad.
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Riksrevisionen 4r en myndighet under riksdagen med uppgift att granska statliga myndigheter
och verksambheter. Vi bedriver bade arlig revision och effektivitetsrevision. Genom ett
grundlagsskyddat oberoende har Riksrevisionen ett starkt mandat och &r en viktig del av
riksdagens kontrollmakt som bidrar till forbittringar och demokratisk insyn.

Denna rapport har tagits fram inom effektivitetsrevisionen, vars uppgift ir att granska hur
effektiv den statliga verksamheten 4r. Vi limnar 4ven rekommendationer for att férbittra den
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Till: Riksdagen

Hiirmed Gverlimnas enligt 9 [ lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m. foljande
granskningsrapport:

Bildandet av Svevia och Infranord

- bristfalligt infriade intentioner

Riksrevisionen har granskat utfallen efter bildandet av bolagen Svevia AB och
Infranord AB. Resultatet av granskningen redovisas i denna granskningsrapport. Den
innehiller slutsatser som avser regeringen, Svevia AB, Infranord AB och Trafikverket
samt rekommendationer till regeringen och Trafikverket.

Riksrevisionsdirektéren Claudia Gardberg Morner har beslutat i detta drende.
Revisionsdirektoren Sherzod Yarmukhamedov har varit foredragande. Revisorn
Li Feng och enhetschefen Jérgen Lindstrém har medverkat i den slutliga
handliggningen.

Claudia Gardberg Morner Sherzod Yarmukhamedov

For kinnedom

Regeringskansliet; Finansdepartementet, Landsbygds- och
infrastrukturdepartementet

Infranord AB, Svevia AB och Trafikverket
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Sammanfattning

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

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

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

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

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

Trafikverkets bestallarkompetens behover utvecklas
ytterligare for okad konkurrens pa marknaden

Riksdagen hade flera intentioner fér marknadens utveckling i samband med att
Svevia och Infranord bildades. Till stor del hinger dessa samman med Trafikverkets
Dbestillarkompetens. Riksrevisionen har undersékt flera indikatorer for att bedoma
utvecklingen av Trafikverkets bestillarkompetens och kan bland annat konstatera att
antalet anbud per upphandling har ¢kat pa en av fyra delmarknader (investering
jarnvig), samt att den genomsnittliga skillnaden mellan det vinnande och det nist
bista anbudet i Trafikverkets upphandlingar har minskat nagot 6ver tid. Bada dessa

Riksrevisionen 5
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faktorer indikerar att konkurrensen har ¢kat nagot pa marknaden samt att
Trafikverkets forfragningsunderlag i delar har forbittrats. Samtidigt kan
Riksrevisionen konstatera att utvecklingen inte ir entydig och att till exempel antalet
anbud per upphandling ir i stort sett oférindrat pa tre av fyra delmarknader.

Trafikverket saknar mitbara malsittningar om bestillarkompetens men arbetar pa
flera sitt med atgirder som kan bidra till utveckling av bestillarkompetensen. Det
handlar bland annat om inhimtning av leverantsrernas och branschens synpunkter.
Riksrevisionen konstaterar dock att Trafikverket inte himtar in synpunkter p4 sina
upphandlingar frin anbudsgivare som deltagit i men forlorat upphandlingen.
Riksrevisionen konstaterar ocksa att Trafikverket genomfor detaljerade uppféljningar
av leverantérernas synpunkter i vissa upphandlingar, men inte i alla.

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

Regeringens styrning sakerstaller inte uppfyllelse av
intentionerna med bolagiseringen

Regeringen har en viktig roll for att riksdagens intentioner med bolagiseringarna ska
uppnds. Riksrevisionen konstaterar att riksdagens intentioner bland annat handlade
om att Svevias och Infranords produktivitet skulle ka och att bolagens beroende av
Trafikverket skulle minska. Trots det har regeringen inte f5ljt upp hur
produktiviteten utvecklats.

Riksrevisionen konstaterar att regeringen inte har genomfort djupare analyser infor
faststillande av de ekonomiska malen for Svevia och Infranord. Riksrevisionen
bedomer att sidan analys ir viktigt for att sitta malen pd ritt nivi med beaktande av
risker for bolagens verksamhet.

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

Riksrevisionen limnar féljande rekommendationer.

Till regeringen

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

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

Genomfbr djupare analyser av Svevia och Infranord innan nya ekonomiska mal
faststills for bolagen. Denna analys bor inkludera en redogérelse for de olika
malnivierna och riskerna fér bolagens verksamhet.

Till Trafikverket

Fortsitt att utveckla arbetet med att férbittra bestillarkompetensen. Detta
arbete kan inkludera framtagning av mal och mitbara indikatorer for
bestillarkompetens, inhdmtning av synpunkter fran alla anbudsgivare efter
genomférd upphandling samt genomfsrande av kontraktsvis uppféljning av
leverantdrernas synpunkter pa bestillarkompetensen i alla upphandlingar.
Insamlade synpunkter bor beaktas i arbetet med att utveckla
bestillarkompetensen.

Utveckla arbetet med att friimja innovation i upphandlingar i syfte att ka
produktiviteten pa anliggningsmarknaden. Detta arbete kan inkludera
beaktande av branschens och leverantérernas synpunkter i hogre grad, bland
annat avseende detaljstyrning i kontrakten.
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1.1

1.1.1

Inledning

Motiv till granskning

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

Verksambheterna vid Vagverket Produktion och Banverket Produktion konkurrerade
med privata aktdrer pd marknaden for investering och underhall® av vigar och
jarnvigar. Denna marknad kan delas in i fyra delmarknader: investering vig,
investering jirnvig, underhill vig och underhall jirnvig.+ Vigverket och Banverket
var dirmed bade bestillare och utférare pa dessa delmarknader, vilket kunde forsvira
uppritthallande av konkurrensneutralitet. P4 regeringens initiativ bolagiserades
dirfor verksamheterna vid Vigverket Produktion och Banverket Produktion genom
att deras verksamheter éverfordes till tvd aktiebolag som heligs av staten, Svevia AB
respektive Infranord AB. Bida bolagen #r verksamma inom infrastrukturomradet
samt har héga omsittningars och marknadsandelaré pd marknaden for investering
och underhall av vigar och jirnvigar.

Riksdagens forvantningar rorde bade marknaden som helhet och
bolagen specifikt

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

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

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

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

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

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

6 I Trafikverkets upphandlingar ir Svevia och Infranord de stérsta leveranttrerna inom flera delmarknader

(t.ex. underhall) pa vig respektive jarnvig (Trafikverket, "Inképsvolymer per delmarknad”, himtad 2023-05-27).

7 Vianvinder bade "bildandet av bolagen” och "bolagiseringen” som beteckning for denna process.

8 Riksrevisionen



Skr. 2024/25:35
Bilaga

1. Bolagiseringarna skulle leda till battre fungerande konkurrens genom att 6ka
forutsittningarna for konkurrensneutralitets och eliminera grunden fér
misstankar om korssubventioner® pA marknaden fér investering och underhall
av vigar och jirnvigar.10

2. Bolagiseringarna skulle ¢ka produktiviteten och effektiviteten i Svevias och
Infranords verksamheter. Dessa effektivitetsvinster skulle i sin tur leda till ligre
priser och bittre kvalitet pA marknaden.1

3. Bolagiseringarna skulle ¢ka forutsittningarna for Svevia och Infranord att nd
nya kundgrupper, och dirigenom skulle deras stora beroende av Vigverket och
Banverket som kunder kunna minskas.12

Det fanns ocksa nagra enskilda férvantningar pa utfall efter bolagiseringarna for
Svevia respektive Infranord. Bolagiseringen skulle bidra till att skapa ett effektivt och
lonsamt foretag i Svevias fall'3, medan den skulle stirka intresset f6r marknaden hos
andra aktdrer och 6ka konkurrensen i Infranords fall.14 Riksdagen framforde ocksa
férvintningar pa att bolagiseringarna skulle bidra till utvecklingen av
bestillarkompetensen vid davarande Vigverket och Banverket (numera Trafikverket).
Detta menade riksdagen skulle underlitta for fler entreprendrer att limna anbud i
Vigverkets och Banverkets upphandlingar samt ¢ka produktiviteten pd marknaden
for investering och underhall av vigar och jirnvigar.1s

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

Det finns indikationer pa att konkurrensneutraliteten inte har natts fullt ut, och att
konkurrensen dirmed inte fungerar som avsett. Det har i praktiken visat sig att
aktérer med god kunskap om anliggningen (dvs. vigarna och jirnvigarna) och dess
tillstind i ett visst omrade har ett stort férsprang framfor aktorer som inte har samma
kunskap.1¢ P4 delmarknaderna f6r underhall av vigar och jirnvigar har exempelvis
den entreprendr som har kontraktet pa underhall av anliggningen under en viss,
upphandlad tidsperiod bittre méjligheter att limna ett 1agt men 4nda lsnsamt anbud

8 Konkurrensneutralitet innebir att konkurrensen sker pa lika villkor for alla marknadsaktorer.

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

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

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

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

13 Prop. 2008/09:23 5. 17, bet. 2008/09: TU4, rskr. 2008/09:76.

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

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

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

nir nista tidsperiod ska upphandlas.1” Tva tidigare rapporter frin Riksrevisionen18
har visat att det finns anledning att anta att aktorer till och med kan dra fordel av sin
kunskap genom sa kallad obalanserad budgivning (dir anbudsgivaren limnar ett lagt
anbud!? for att vinna upphandlingen samtidigt som den faktiska ersittningen blir s&
hog som mojligt).20 Detta kan gilla alla aktérer?! men inte minst har Svevia och
Infranord sannolikt ett kunskapsférsprang framfor sina konkurrenter pa stora delar
av anliggningen. Skilen ir Svevias och Infranords starka stillning pa vissa
marknader. Bolagen har ocksa kritiserats for sitt agerande pa marknaden eftersom
de, enligt konkurrenterna, ligger orimligt 1aga anbud.?? Till exempel finns det
uppgifter om att Svevias anbud &r i snitt 23 procent ligre 4n 6vriga anbud i
Trafikverkets upphandlingar23, samtidigt som bolaget indé har en god 16nsamhet.2+
Det finns indikationer pd motsvarande forhillande nir det giller Infranord.2s

Indikationer pa svag konkurrens

En annan indikation pa att konkurrensen pa marknaden inte fungerar som avsett ir
att Trafikverket har fatt firre anbud inom sin underhéllsverksamhet fér vig och
jarnvig under de senaste sju aren (iven om antalet anbud per upphandling ¢kat i
investeringsverksamheten).26 Aven om det kan rida stark konkurrens i en situation
med tva eller tre konkurrenter sa ir antalet konkurrerande anbud en indikation pa
konkurrenssituationen. Som framgar ovan &r det ocksé en faktor som specifikt
omnimns i det underlag som riksdagen stillt sig bakom i samband med
bolagiseringarna.

17 Detkan ocksi finnas andra faktorer som paverkar mojligheterna att limna laga men l6nsamma anbud, till
exempel entreprenérens tillgang till egen bergtikt eller eget asfaltverk i nirheten av upphandlingsomradet
(Intervju med foretridare for Svevia, 2023-05-09).

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

19 Dé kan det uppsta betydande skillnader i anbudspriser mellan vinnande och nist bista anbud.

20 Det bor noteras att detta inte ir otillatet pa nagot sitt, utan tviirtom kan vara ett rimligt agerande frin ett
vinstdrivande bolag. Diremot har obalanserad budgivning betydelse for konkurrenssituationen pa
marknaden, och hur litt eller svart det blir fér nya aktorer att ta sig in pa den. Obalanserad budgivning far
ocksa konsekvenser fér bide anbudsgivare och bestillare. Om anbudsgivaren misslyckas i sin
obalanserade budgivning kan det innebira stora forluster eller uttriide ur marknaden for entreprenéren.
For bestillaren kan det innebara hogre kostnader dn forvintat. Det kan ocksa innebira utmaningar i att fa
ritt leverans enligt avtalet, om entreprendren endast dr intresserad av att utféra de delar i kontraktet som
ger den stdrsta vinsten (Intervju med foretridare for Trafikverket, 2023-05-05). Om stora prisskillnader
beror pi entreprenérens felbedémning av arbetsbehovet och dess kostnader kan det innebira att
entreprendren inte kan fullfslja kontraktet och att bestillaren da kan ha ritt att hiva kontraktet med
entreprendren och genomféra en ny upphandling (Intervju med féretridare for Trafikverket, 2023-05-05;
Mejl frén foretridare for Trafikverket, 2024-04-22).

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

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

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

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

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

26 Trafikverket, Arsredovisning 2022, 2023.
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Trafikverket star for en mycket stor andel av den totala marknaden for investering och
underhall av vigar respektive jarnvigar — 67 respektive 90 procent 2020.27 Dirfor kan
indikationer om konkurrensen i termer av antal anbud i Trafikverkets upphandlingar
vara indikativa fér marknaden som helhet.

Statens arliga inkdpsvolym uppgar till drygt 50 miljarder kronor pa marknaden fér
investering och underhall av vigar och jirnvigar.22 Om konkurrensen pa marknaden
ir svag kan det leda till att de upphandlingar som gors inte blir s effektiva som
moijligt, och att statens kostnader 6kar fér de upphandlade arbetena.

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

Svevia och Infranord har minskat sina respektive beroenden av Trafikverket som
kund sedan de bildades, men de ir bada fortfarande i hég grad beroende av
Trafikverkets upphandlingar som motsvarade 45 respektive 69 procent av bolagens
omsittning 2022.29 Bide Svevia och Infranord har oftast missat flera av sina
ekonomiska mal (avkastning pa eget kapital, soliditet och utdelning).30 Svevia har till
exempel inte klarat sitt krav pa avkastning pa eget kapital om 13-20 procent under

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

16 procent under hela 9 av 12 verksamhetsar.31 32

Indikationer pa brister i Trafikverkets bestéallarkompetens

Som tidigare har framgatt har anbuden per upphandling inom Trafikverkets
underhéllsverksamhet for vig och jirnvig generellt minskat de senaste dren. Detta
kan indikera att Trafikverkets bestillarkompetens inte har utvecklats som tinkt. Sa ar
fallet exempelvis om forfragningsunderlag och kontrakt 4r utformade pa ett sitt som
minskar entreprenérernas intresse for att limna anbud. Riksrevisionen har dessutom
visat i tidigare granskningar av Trafikverkets upphandlingar av drift och underhall av
vigar och jirnvigar att Trafikverket har brister i sin bestillarkompetens.33

27 Svevia, Ars- och hallbarhetsredovisning 2021, 2022.

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

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

30 Dessa mal 4r i paritet med andra aktorer pA samma marknad, till exempel, PEAB, NCC osv.

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

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

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

Overgripande revisionsfraga och avgransningar

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

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

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

3. Har Trafikverket utvecklat sin bestillarkompetens?

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

Granskningen fokuserar pa huruvida riksdagens intentioner med bolagiseringarna ir
uppnéadda. Diremot kommer granskningen inte att analysera huruvida
verksamheterna bér bedrivas i bolagsform eller inte, respektive om fortsatt statligt
dgande av Svevia och Infranord ir motiverat eller inte.

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

Detaljerade uppgifter om anbudsgivare och deras priser anges ofta i
tilldelningsbesluten i Trafikverkets upphandlingar, men inte i till exempel
kommunala upphandlingar. Dirf6r har vi avgrinsat granskningen till Trafikverkets
upphandlingar. Vira resultat som baseras pa Trafikverkets upphandlingar kan inda
indikera hur det ser ut fér hela marknaden eftersom Trafikverket ir en sa stor aktor.

En av riksdagens intentioner handlade om férbittrad kvalitet pA marknaden. Det dr
svart att mita utvecklingen av kvaliteten i entreprenérernas leverans.34 Dirfor
kommer vi inte att bedéma huruvida kvaliteten har forbittrats eller inte.

34 Trafikverket foljer upp leverans i produktionsskedet genom byggméten, produktionsméten,
byggplatsuppfélining eller leveranskontroller. Trafikverket anvinder stickprov och olika besiktningar som
forbesiktningar, arsbesiktningar och slutbesiktningar for att folja upp leveransen. Leveransuppfljningar
omfattar bade kvalitet och genomf6rande av arbete. Man gér stickprov pa arsbasis pa samtliga
entreprenadkoder i entreprenaden. Vissa férdjupningar gors dir det har varit svart att fi ut leveransen
tidigare eller dir brister i kvaliteten uppstar. Med kvalitet menar Trafikverket att det 4r funktionsatagandet
som ska vara uppfyllt. Det saknas dock annu méjlighet att tydligt f6lja leverantorers kvalitetsleveranser pa
aggregerad niva (intervju med foretridare for Trafikverket, 2023-12-05).
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Beddmningsgrunder

Bedomningsgrunderna ar riksdagens uttalade intentioner med bolagiseringarna (se
ocksd ovan under Motiv till granskning).3s Det dr i huvudsak regeringen som &r den
ansvariga statliga aktéren for huruvida dessa intentioner har uppfyllts, eftersom
varken Svevia, Infranord eller Trafikverket har ndgon skyldighet att pa eget initiativ
arbeta for att uppna riksdagens intentioner. Utifran intentionerna operationaliserar vi
mer specifika bedémningsgrunder for varje delfraga.

Delfraga 1-om intentionerna for marknaden

Enligt riksdagen skulle ett av utfallen efter bolagiseringarna vara en bittre
fungerande konkurrens genom okade férutsittningar for konkurrensneutralitet.

I konkurrensneutralitet ligger vi bland annat att ingen aktor ska ha pataglig fordel av
ett kunskapsévertag, om detta kan undvikas (till exempel genom ett
upphandlingsunderlag som innehaller nodvindig information for att alla aktorer ska
ha jambordig kunskap). En indikation pa att en aktor kan ha pataglig férdel av ett
kunskapsovertag ir att det finns betydande skillnader i anbudspriser mellan
konkurrenter.36 Med betydande skillnad avser vi att skillnaden mellan vinnande
anbud och nist bista anbud 4r stérre 4n bade skillnaden mellan de andra anbuden
(nist bista anbud jimfért med tredje bista, tredje bista jimfort med fjirde bista och
sa vidare) och den genomsnittliga skillnaden i anbud f6r den aktuella
delmarknaden.37 38

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

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

35 Prop. 2008/09:23, bet. 2008/09: TU4, rskr. 2008/09:76; Prop. 2009/10:10, bet. 2009/10: TUS5, rskr.
2009/10:59.

3 Det har framgatt ovan att aktorer med kunskapsévertag kan anvinda sig av en obalanserad budgivning dir
de drar fordel av sina kunskaper genom att limna ett lagt men 4nda lénsamt anbud for att vinna
upphandlingen. Skillnader i anbudspriser kan ocksa forklaras med anbudsgivarens strategiska agerande
dir exempelvis anbudsgivare forsoker att sla sig in pA marknaden for att etablera sig och fa fordelar i
andra upphandlingar i nirheten genom att limna liga anbud (intervju med foretridare for Trafikverket,
2023-05-05; intervju med foretridare for Svevia, 2023-05-09; intervju med foretrddare for Infranord,
2023-05-09). Didremot &r det oklart hur vanligt det r med sddant agerande pa marknaden.

37 Anbudsgivare med kunskapsévertag kan identifiera brister i forfrigningsunderlaget. Brister i
forfragningsunderlaget kan besta av feluppskattade arbetsmingder av bestillaren vid upphandling. Da
kan anbudsgivare med bittre kunskap om de verkliga arbetsmingderna sitta hégre priser pd
underskattade arbetsmingder och sitta ligre priser pa éverskattade arbetsmingder. Férindringarna i
arbetsmingderna i forhallande till de avtalade arbetsmingderna gor att slutkostnader kan bli hogre in
forvintade kostnader for bestallaren.

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

e Priserna bor bli ligre pa marknaden f6r investering och underhall av vigar och
jarnvigar efter bildandet av bolagen.

e Produktiviteten pad marknaden for investering och underhall av vigar och
jarnvigar bor ha dkat sedan bolagiseringarna.
e Antalet anbud i Trafikverkets upphandlingar bér ha ¢kat sedan

bolagiseringarna.

e Den genomsnittliga skillnaden i anbudspris mellan det vinnande anbudet och
det nist basta anbudet bor minska 6ver tid.

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

beroende av Trafikverket

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

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

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

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

40 Forutsittningarna for att bredda kundkretsen 4r mer begransade for Infranord 4n for Svevia, eftersom
Trafikverkets omsittning inom anliggningsmarknad fér jarnvig uppgar till 90 procent. Detta innebir att
det inte finns s stor marknad for Infranord.
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1.3.3 Delfraga 3 -om Trafikverkets bestéllarkompetens

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

I bestillarkompetensen ligger vi bland annat bestillarens férmaga att beskriva
arbetsbehovet i projektet (t.ex. framtagning av férfragningsunderlag som pa ett tydligt
sitt beskriver omfattningen pa arbetet som ska utféras eller funktionen som ska
levereras), vilja ritt affirsstrategi fér entreprenader (t.ex. val av entreprenadform#,
utvirdering av anbud, riskférdelning mellan bestillare och entreprenér) samt styrning
och uppfoljning av projekt (t.ex. leveranstid, kostnad). Detta innebir att det kan
behovas flera indikatorer fér att beskriva utvecklingen av bestillarkompetensen 6ver
tid. Dérfor har vi anvint tre indikatorer f6r bestillarkompetens som beskrivs nedan.

Enligt riksdagens intentioner skulle en utveckling av Trafikverkets
bestillarkompetens underlitta for fler entreprendrer att limna anbud och ska
produktiviteten pd marknaden for investering och underhall av vigar och jirnvigar.
Vi operationaliserar underlittande for fler entreprendrer som att antalet anbud i
Trafikverkets upphandlingar bér ha ¢kat sedan bolagiseringarna (se ocksa delfraga 1).
Produktiviteten pd marknaden fér investering och underhall av vigar och jarnvigar
bor ha 6kat sedan bolagiseringarna till f6ljd av utveckling av Trafikverkets
bestillarkompetens (se ocksa delfraga 1).

Vi bedomer ocksa att en utveckling i bestillarkompetensen medfér firre brister i
forfragningsunderlag och minskade mojligheter for aktorer att utnyttja ett
kunskapsovertag, till exempel for obalanserad budgivning.+2 En indikation pa att
bristerna i férfragningsunderlag kan ha minskat &r att den genomsnittliga skillnaden
i anbudspris (dvs. skillnaden mellan det vinnande anbudet och det nist bista
anbudet) bér minska dver tid.

En aspekt av bestillarkompetens &r att upphandlingsreglerna efterlevs i de
upphandlingar som gors.+3 Detta operationaliserar vi med att den andel
overprovningar av Trafikverkets upphandlingar dir Trafikverket har fatt ritt i domstol
bor oka over tid.

Utéver detta bedomer vi att det bor finnas malsittningar gillande utveckling av
Trafikverkets bestillarkompetens och att dessa bér f6ljas upp. I detta arbete ingér att
gora analyser av maluppfyllelse samt vidta atgirder for att forbittra maluppfyllelsen.

4 Till exempel totalentreprenad eller utférandeentreprenad.

42 Skillnader i anbudspris kan bero pa kvaliteten i férfragningsunderlaget som bestillaren har tagit fram,
dvs. bristfilliga beskrivningar av arbetsbehovet i forfrigningsunderlag kan leda till strategiska
prissittningar av en aktér med kunskapsovertag dir underskattade mingder prissitts hogt och
6verskattade mingder prissitts ligt. Detta gors for att kunna limna ett ligt anbud for att vinna
upphandlingen samtidigt som den faktiska ersittningen blir s hog som méjligt.

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

1.4

1.4.1

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

Metod och genomforande

Delfraga 1-om intentionerna for marknaden

Delfraga 1 har vi besvarat genom att undersoka om konkurrensen sker p lika villkor
for alla marknadsaktérer. Vi har intervjuat féretridare for Svevia och Infranord samt
for foretagarorganisationer for att underséka hur konkurrensen fungerar pa
marknaden fér investering och underhall av vigar och jirnvigar. Dessutom har vi
analyserat Trafikverkets upphandlingar for att utvirdera konkurrensneutraliteten
med avseende pa anbudspriser (se ocksa ovan under Bedomningsgrunder). For att
utvirdera konkurrensneutraliteten har vi analyserat férekomsten av betydande
skillnader i anbudspriser. For att gora det har vi forst identifierat upphandlingar med
betydande skillnader i anbudspriser, och sedan har vi beriknat de genomsnittliga
skillnaderna i anbudspris mellan vinnande och nist bista anbud i dessa
upphandlingar. For att utvirdera utvecklingen av konkurrensneutraliteten har vi
analyserat utvecklingen av de ovannidmnda skillnaderna i anbudspris éver tid. For var
analys har Trafikverket sammanstillt data om sina genomforda upphandlingar av
entreprenader inom investering och underhill av vigar och jirnvigar. Dessa data
innehaéller uppgifter om 1 419 upphandlingar som genomférts under 2012-2022.44 45
Vi har delat in marknaden fér investering och underhall av viigar och jirnvigar i fyra
delmarknader: investering vig, investering jirnvig*, underhall vig och underhall
jarnvig.

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

For att granska produktiviteten pd anliggningsmarknaden har vi analyserat
arbetsproduktivitet och totalfaktorproduktivitet. For vir analys har vi himtat uppgifter

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

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

46 I Trafikverkets sammanstillning ingar reinvesteringar som avser ombyggnation eller storre underhall for
jarnvig i investering jarnvig. Se bilaga 1 for mer detaljer.
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om foridlingsvirde, antal anstillda, kapitalanvindning och personalkostnader fran
SCB:s databas Foretagens ekonomi (FEK) for perioden 2010-2021.

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

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

Delfraga 3 - om Trafikverkets bestéallarkompetens

Delfraga 3 har vi besvarat genom analys av vilka atgirder Trafikverket har vidtagit for
att utveckla sin bestillarkompetens och ¢ka produktiviteten pa
anliggningsmarknaden samt vilka effekter dessa atgirder har lett till. Utover det har
vi analyserat utvecklingen av den genomsnittliga skillnaden mellan vinnande anbud
och nist bista anbud i Trafikverkets upphandlingar. Om Trafikverkets
bestallarkompetens har utvecklats bor denna skillnad minska 6ver tid (se avsnittet om
bedomningsgrunder ovan). Vi har ocksd analyserat antal anbudsgivare 6ver tid i
Trafikverkets upphandlingar inom verksamheterna investering och underhall pa vig
och jirnvig. Antal anbudsgivare kan anvindas som en indikator fér
bestillarkompetens eftersom Trafikverket med sina stora upphandlingsvolymer kan
paverka konkurrensen pa marknaden genom att utforma sina upphandlingar pa ett
sitt som underlittar for fler entreprensrer att limna anbud. Vi har ocksa analyserat
utfallen av 6verprévningar av Trafikverkets upphandlingar. Utfallen av dessa
overprovningar kan indikera om Trafikverket i skande eller minskande utstrickning
har f6ljt upphandlingsreglerna. Uppgifter om overprévade upphandlingar och
domstolens utslag (avgdrande) har vi himtat frin Trafikverket. Vi har ocksa
analyserat produktivitetsutvecklingen pa anliggningsmarknaden (dir marknaden for
investering och underhall av vigar och jirnvigar ingdr) 6ver tid.+7

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

1.5

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

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

Rapportens disposition

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

Regeringen har en viktig roll for att riksdagens intentioner ska kunna realiseras. Det
ir regeringen som foretrider staten som dgare av Svevia och Infranord, och
Trafikverket 4r en myndighet under regeringen, varfor de har att folja regeringens
styrning av sin respektive verksamhet. Var fjirde delfriga avser dirfor regeringen.
Den empiri och de iakttagelser som rér regeringen har dock starka beréringspunkter
med 6vriga delfrigor och vi har darfor valt att behandla regeringens roll i enskilda
avsnitt i kapitel 2—4, i stillet for att dgna ett sdrskilt kapitel at den.

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

Riksdagen hade flera intentioner fér hur marknaden skulle utvecklas efter
bolagiseringarna av Svevia och Infranord. Det ir svért att ge definitiva svar pa om
dessa intentioner infriats men vira analyser indikerar att si i alla fall delvis ir fallet.

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

Konkurrensneutraliteten ir i stort sett oférindrad éver tid pa alla fyra
delmarknaderna och det férekommer betydande skillnader i anbudspriser mellan
vinnande och nist bista anbud i en femtedel av alla upphandlingar, vilket kan
indikera att en anbudsgivare kan dra alltfor stor férdel av ett kunskapsovertag.
Skillnaderna mellan vinnande anbud och nirmaste konkurrent ir i snitt stérre vid
upphandling av underhall &n vid upphandling av investering. Underhall jirnvig
sticker ut mest i detta avseende. De genomsnittliga skillnaderna i anbudspris har
varierat under den granskade perioden och ingen tydlig trend syns pa nigon av de
fyra delmarknaderna vilket kan indikera att konkurrensneutraliteten ir i stort sett
of6rindrad.

Vi har inte heller nagra andra tydliga och enhetliga iakttagelser som visar pa en
forindring i konkurrenssituationen pa marknaden. De berikningar vi gjort indikerar
dock att konkurrensen har skirpts pa de projekt som rér investeringar i jirnvig. Hir
har det genomsnittliga antalet anbud per upphandling 6kat patagligt over tid. P4
ovriga tre delmarknader ir antal anbud per upphandling varierande och

férindringarna 6ver tid 4r marginella.

Prisskningen pa anliggningsmarknaden har varit kraftig, i jimférelse med den
generella prisokningen for privat konsumtion. Vi har jamfort infrastrukturindex med
konsumentprisindex och kan konstatera att priserna pa anliggningsmarknaden har
okat ungefir dubbelt sa mycket som priserna generellt.

Vi kan slutligen konstatera att vira beridkningar av arbetsproduktivitet och total
faktorproduktivitet visar en arlig produktivitetsskning pad 1-2 procent pa
anliggningsmarknaden.

Konkurrensneutralitet

Vira operationaliseringar av konkurrensneutralitet indikerar att den 4r i stort sett
oférindrad over tid, fransett att risken fér korssubventionering upphérde i samband
med att Svevia och Infranord blev sjilvstindiga bolag. Inget av bolagen har heller fatt
négot stod frén staten efter bildandet. De verkar dirmed pa marknaden pi samma
villkor som 6vriga bolag.
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2.1.2

213

Vi konstaterar att det forekommer betydande skillnader i anbudspriser mellan
vinnande och nist bista anbud i en femtedel av alla upphandlingar. De storsta
skillnaderna finns i upphandlingar av underhill jirnvig. Att det finns stora skillnader
i anbudspriser kan indikera att den vinnande aktéren har stor fordel av ett
kunskapsévertag om arbetsbehovet for det upphandlade objektet, och att
konkurrensneutraliteten dirmed inte ar tillricklig. De genomsnittliga skillnaderna i
anbudspris har varierat 6ver tid och visar ingen tydlig trend 6ver tid vilket kan
indikera att konkurrensneutraliteten &r i stort sett oférindrad.

Bolagen har inte fatt nagra stéd fran staten sedan bildandet

Enligt riksdagens intentioner skulle en bittre fungerande konkurrens uppnas genom
att 6ka forutsittningarna for konkurrensneutralitet och eliminera grunden fér
misstankar om korssubventioner pd marknaden for investering och underhall av
vigar och jirnvigar. Som vi konstaterar redan i avsnitt 1.3.1 upphérde risken for
korssubventionering i och med att verksamheterna bolagiserades. Savil Svevia som
Infranord uppger ocksa att de inte har fatt nidgra anslag, subventioner eller liknande
stod fran staten efter det att de bildades.*8

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

Vi har analyserat om det finns betydande skillnader i anbudspriser mellan
konkurrenter. Med betydande skillnad avser vi att skillnaden mellan vinnande anbud
och nist bista anbud ir storre dn skillnaden mellan de andra anbuden (nist bista
anbud jimfért med tredje bista, tredje bista jaimfort med fjirde bista och sa vidare)
samt att skillnaden &r stérre 4n den genomsnittliga skillnaden i anbudspriser for den
aktuella delmarknaden (se bedsmningsgrunder ovan). Vara berdkningar visar att 30
procent av upphandlingarna inom underhall jirnvig har betydande skillnader i
anbudspris mellan vinnande och nist bista anbud. Motsvarande andel for investering
vig dr 24 procent medan den &r 20 procent for savil investering jirnvig som
underhall vig.#9 Dessa andelar kan indikera att i s stor andel av upphandlingarna har
de vinnande aktérerna haft pataglig férdel av ett kunskapsovertag.

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

I upphandlingar med betydande skillnader i anbudspriser mellan vinnarna och deras
nirmaste konkurrenter ir skillnaden storst pi delmarknaden f6r underhall jirnvig.
Pa denna delmarknad ligger vinnaren i dessa upphandlingar i genomsnitt ett
anbudspris som ir 34 procent ligre dn det nist bista anbudet.50 P4 6vriga tre

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

49 Sebilaga 1 for mer detaljer.

50 Vi har genomfért ett statistiskt test (t-test) for att testa huruvida de genomsnittliga skillnaderna i
anbudspris mellan de fyra delmarknaderna skiljer sig at pa ett statistiskt sakerstillt sitt. Testet visar att
resultatet dr statistiskt sikerstillt pa 5 procents signifikansniva. Se bilaga 1 fér mer detaljer.
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delmarknader ir skillnaderna mindre: 30 procent pa investering jirnvig, 26 procent
pa underhall vig och 20 procent pa investering vig.

2.1.4 Konkurrensneutraliteten ar oférandrad

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

Diagram 1 Utvecklingen av den genomsnittliga skillnaden i anbudspris mellan vinnande och
néast basta anbud i upphandlingar med betydande skillnader i anbudspris
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Anm.: Fér underhdll jarnvag fanns inga upphandlingar med betydande skillnader i anbudspriser fér &r 2012 och
2014. For investering jarnvéag fanns inga upphandlingar med betydande skillnader i anbudspriser &r 2022.
Kalla: Riksrevisionens bearbetning av data fran Trafikverket.

2.2 Ett varierande men litet antal anbud i Trafikverkets
upphandlingar

Det antal anbud Trafikverket fir per upphandling inom de fyra delmarknaderna har
varit mycket lagt under vissa ar.51 Antalet anbud har visserligen varierat under aren
2011 till 2022, men antalet anbud per upphandling 2022 ir bara marginellt stérre an
2011 pa de tre delmarknaderna f6r investering vig, underhall vig och underhall
jarnvig (diagram 2 och 3). Det ir endast pa delmarknaden f6r investering i jirnvig

51 Marknaden for investering och underhall av vigar och jirnvigar kriver stora intrideskostnader av nya
entreprendrer varfor det kan vara naturligt med till exempel fa anbud i upphandlingar och dirmed ocksa
sma variationer i antal anbud per upphandling. Men dven sma skillnader i absoluta tal kan ha stor
betydelse for dessa delmarknader.
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som ¢kningen i antalet anbud per upphandling ir pataglig.s2 Enligt branschen har
konkurrensen generellt blivit bittre sedan bolagiseringen, men de senaste dren har
konkurrensen stabiliserats. Vidare uppger branschen att det inte kommer in nya
aktdrer pd marknaden for att volymen pé bestillningar pa anliggningsmarknaden
inte ir tillrickligt stor for att det ska finnas utrymme f6r manga fler bolag samt att
vinstmarginalerna dr sma for bolagen pa anliggningsmarknaden.s3 Projektrelaterade
konflikter (till exempel kring vad som ingar i kontraktet) mellan Trafikverket och dess
leverantdrer har enligt branschen ocksé bidragit till att entreprendérers vilja att limna
anbud i Trafikverkets upphandlingar har minskat den senaste tiden.5+ 55

Diagram 2 Utveckling av antal anbud per upphandling inom Trafikverkets underhéllsverksamhet

Antalanbud per
upphandling

45

4,0

35

L —— NEX
e AV

20

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Underhéll vag == Underhalljarnvag

Kélla: Riksrevisionens bearbetning av data fran Trafikverket.

52 Det 6kade intresset for Trafikverkets upphandlingar inom investeringsverksamheten de senaste dren kan
forklaras med Trafikverkets aktiva arbete med att locka internationella entreprendrer till sina
investeringsprojekt (intervju med foretridare for Trafikverket, 2023-12-05; intervju med féretridare for
Byggforetagen, 2024-01-25).

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

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

55 P& grund av konflikter mellan Trafikverket och entreprenérer vigar mindre foretag inte limna anbud
sjilva utan gar in som underentreprendsrer till stora bolag (intervju med foretridare for Byggféretagen,
2024-01-25).
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Diagram 3 Utvecklingen av antal anbud per upphandling inom Trafikverkets investeringsverksamhet

Antalanbud per
upphandling

45

m N
= S
4 \/

25

20

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

=O=I|nvestering vag === nvestering jarnvag

Kalla: Riksrevisionens bearbetning av data fran Trafikverket.

Prisutveckling

En systematisk sammanstillning av slutkundspriser saknas inom den svenska
anliggningsmarknaden. Trafikverkets infrastrukturindex kan emellertid ge en
indikation om prisutveckling pa olika delar av anliggningsmarknaden.s6
Infrastrukturindex bestar av Investeringsindex banhdllning, Investeringsindex
viighdllning, Driftindex banhallning och Driftindex vighallning. Driftindex avser
prisutveckling pa underhallsitgirder. Om indexen okar visar det att insatsvaror till
entreprenaderna blivit dyrare. Aven om dessa prisforindringar inte behéver sla
igenom fullt ut pa priserna till slutkund (entreprendrerna kan hitta nya arbetssitt, nya
kombinationer av insatsvaror etc.) si finns med all sannolikhet ett starkt samband.

Prisokningen pa anldggningsmarknaden har varit vasentligt
starkare an 6kningen av den generella prisnivan

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

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

56 Indexen utgdr fran SCB:s entreprenadindex men har sirskilt viktats utifrin de arbetsmoment och
varugrupper som ir specifika for vig- respektive jirnvigsarbeten. Hir ingar bland annat berg,
stenmaterial, betong, stil, Ioner och maskiner. Specifikt for jarnvig ar el-, signal- och telesystem och for
vig asfalteringsarbeten (Trafikverket, Arsredovisning 2011, 2012, s. 55).

Riksrevisionen 23

33



Skr. 2024/25:35

Bilaga

34

prisutvecklingen for privat konsumtion mitt med konsumentprisindex (KPI-KS)57
som okade med ca 19 procent dr 2011-2022 (diagram 4).58 Det dr mindre sannolikt att
forindringar i Svevias och Infranords produktivitet och effektivitet kan paverka
prisutvecklingen pa marknaden (i motsats till riksdagens férvintningar) eftersom
bolagen inte har si stora marknadsandelar pa anliggningsmarknaden att de kan
paverka prisutvecklingen. Enligt branschen kan prisutvecklingen pa
anliggningsmarknaden paverkas mer av priser pd sddant som bitumen och stalror
som foljer virldsmarknadspriserna.s® Enligt branschen kan prisutvecklingen ocksa
bero pa att det dr nigra fa stora bolag pa anliggningsmarknaden, vilket driver pa
prisutvecklingen mer 4n om man skulle ha haft en annan struktur pa marknaden
med fler mindre leverantérer. Vidare tilligger branschen att det inte har inforts
innovationer i form av nya losningar som i sin tur skulle héja produktiviteten.s® En
¢kad produktivitet kan i sin tur leda till minskning eller motverka 6kning av priserna.

Diagram 4 Utveckling av infrastrukturindex och konsumentprisindex
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Kalla: Riksrevisionens berédkningar utifrdn uppgifter fran Trafikverket och SCB.

Trafikverket redovisar liknande jimférelser av prisutvecklingen pa anliggningsmarknaden med
konsumentprisindex.

KPI ir det vanliga mattet for kompensations- och inflationsberikningar i Sverige. I mattet KPI-KS har
effekter fran dndrade skatter och subventioner riknats bort frin den faktiska prisutvecklingen.
Intervju med foretridare for Byggforetagen, 2024-01-25.

Intervju med foretridare for Foretagarna, 2024-02-06.
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Produktivitetsutveckling pa anlaggningsmarknaden

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

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

Arbetsproduktiviteten har en svagt positiv utveckling pa
anlaggningsmarknaden

Vi har anvint uppgifter om foradlingsvirde och antal anstillda fran SCB:s databas
Foretagens ekonomi (FEK) for att berikna arbetsproduktivitet. Det finns tre
huvudgrupper SNI-koder som avser byggverksamhet i FEK: SNI 41 fér byggande av
hus, SNI 42 fér anliggningsarbeten och SNI 43 for specialiserad bygg- och
anliggningsverksamhet.65 Vér analys avser marknaden for investering och underhall
av vig och jirnvig, som ingar i SNI 42. Vi beriknar arbetsproduktivitet pa (1) SNT 42
som innefattar bara anliggningsentreprensrer men inte ticker alla (den sniva
marknaden hirefter), (2) bide SNI 42 och 43 sammanlagda som ticker hela
anliggningsmarknaden men 4ven inkluderar en betydande mingd husbyggande
verksamhet (den breda marknaden hirefter) samt (3) SNI 41 som avser marknaden
for byggande av hus (husbyggnadsmarknad hirefter).

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

61 Det kallas 4ven fér multifaktorproduktivitet.

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

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

64 Se bilaga 2 for mer detaljer.

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

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

15 procent. Utveckling av arbetsproduktivitet var 7 procent pi husbyggnadsmarknaden,
vilket 4r simre jimfért med den breda marknaden. Detta minskar méjligheten att det
bara dr husbyggande som bidrar till produktivitetsskningen pa den breda marknaden.
Den arliga kningen under 11 ar blir 2 procent for den snidva marknaden och

1 procent for den breda marknaden och husbyggnadsmarknaden.¢6

Diagram 5 Arbetsproduktivitet pa bygg- och anlaggningsmarknaden
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Anm.: Féradlingsvérdet har omréknats till 2010 &rs fasta priser enligt KPI-KS.
Kalla: Riksrevisionens berékningar utifrdn uppgifter frdn SCB.

Total faktorproduktivitet har en svagt positiv utveckling pa
anlaggningsmarknaden

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

6 Det bor noteras att ett hogre forsiljningspris i sig bidrar till en 6kade arbetsproduktivitet i och med att
virdeskapandet 6kar medan arbetsinsatsen inte paverkas. Den kraftiga prisutvecklingen pa
anliggningsmarknaden som vi har redovisat tidigare innebir att arbetsproduktiviteten kan vara
overskattad i vara berikningar. Vara berikningar visar med vissa osikerheter att arbetsproduktiviteten har
en svagt positiv utveckling. Persson m.fl. (2024) har ocksd kommit fram till samma resultat (Persson m.fl.,
Naringslivets produktivitetsutveckling, 2024).
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TFP-utvecklingen pa husbyggnadsmarknaden (SNT 41) var positiv under 6 av 11 ar
och varierade mellan -2 och 7 procent med undantag for 2011. Sett 6ver hela
perioden har TFP pa de sniva och breda marknaderna dkat med 11 respektive

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

under samma period, vilket motsvarar en arlig 6kning pa mindre dn 1 procent.
Diagram 6 Arliga forandringar i total faktorproduktivitet p& den svenska bygg-och
anlaggningsmarknaden
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Anm.: Foradlingsvardet och kapitalet har omréknats till 2010 érs fasta priser enligt KPI-KS.
Kalla: Riksrevisionens berékningar utifrdn uppgifter frdn SCB.

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

Trafikverket miter produktivitet pd anliggningsmarknaden genom att jimfora output
med input. Output miter Trafikverket med produkten av trafikbelastning och
tillstindet i anliggningen, medan input mits med kostnadsindex pa vig respektive
jarnvig. Medelvirdena for den arliga produktivitetsskningen pi vig respektive
jarnvig var 0,4 procent respektive —1,5 procent under 2011-2021 enligt Trafikverkets
mitningar. Detta resultat avviker nigot fran vira resultat som visar en arlig
produktivitetsékning pa 1-2 procent pa anliggningsmarknaden. Skillnaden kan bero
pa de olika métt pa produktivitet som Trafikverket och vi anvinder. Vart matt giller
hela anliggningsmarknaden, medan Trafikverkets mitningar bara giller delar av
anliggningsmarknaden, nimligen underhallsbeliggningar pa vigsidan samt spar och
sparvixlar pa jirnvigssidan.
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Bolagens produktivitet, effektivitet och
beroende av Trafikverket

Var andra revisionsfraga avser om Svevia och Infranord 6kat sin produktivitet och
effektivitet samt minskat sitt beroende av Trafikverket. Vi kan konstatera att mycket
talar for att det delvis blivit sa.

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

Regeringen har faststillt ekonomiska mal fér Svevia och Infranord avseende
avkastning pa eget kapital, soliditet och utdelning. Regeringen har dock inte
genomfort djupare analyser innan de har faststillt de ekonomiska malen. Savil
Svevia som Infranord har haft svart att na flera av dessa mal. Vad giller till exempel
avkastningsmalet sd har Svevia klarat detta mal 7 av 14 ar. Infranord har uppnatt sitt
avkastningsmal bara 3 av 12 r och inte nigot av de senaste fem aren. Det ir oklart
om de bada bolagens arbete for att forbittra méaluppfyllelsen 4r si effektivt som
mojligt. Regeringen har foljt upp Svevias och Infranords uppfyllelse av de
ekonomiska malen, men det saknas systematiska uppfoljningar savil av anledningar
till bristfillig uppfyllelse av de ekonomiska malen som av bolagens édtgirder for att
forbittra méluppfyllelsen.

Savil Svevia som Infranord har minskat sitt beroende av Trafikverket som kund
sedan de bildades. I Svevias fall har den andel av omsittningen som kommer fran
Trafikverket minskat med 27 procent mellan 2009 och 2022. Fér Infranords del 4r
minskningen 18 procent mellan 2010 och 2022. Vi kan dock konstatera att trots dessa
minskningar dr Svevia och Infranord fortsatt beroende av Trafikverket som forblir
den dominerande kunden for bada bolagen. Detta ir naturligt eftersom Trafikverket
ir den klart storsta bestillaren pa de marknader dir Svevia och Infranord ir

verksamma.
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Bakgrund om Svevia och Infranord

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

Enligt Infranords bolagsordning ir foremalet for bolagets verksamhet att bedriva
entreprenad-, drift-, underhalls- och uthyrningsverksamhet samt produktion inom
trafik-, mark-, bygg-, anliggnings- och teleomradet samt att bedriva dirmed forenlig
verksambhet.”! Infranord erbjuder underhill och anliggning av jirnvig,
maskintjanster, elkrafttjanster samt jarnvigstekniska komponenter och produkter.
Infranords kunder 4r i huvudsak dgare och férvaltare av jirnvig och sparvig,
exempelvis Trafikverket, Bane NOR och Trafikférvaltningen Region Stockholm, eller
verksamma inom basindustrin sasom LKAB och Boliden.”2 Infranord har
verksamhetsomradena Underhill, Anliggning, Mitenheten, Infranord Maskin,
Infranord Components och Kraftenheten.” Bolaget hade totalt 1 709 anstillda 2022.74

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

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

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

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

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

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

Sedan bolagen bildades har Svevia dkat sin omsittning, medan Infranord har
minskat sin omsittning (diagram 7). Svevias omsittning har ¢kat fran 9,9 miljarder
2009 till 11,3 miljarder 2022 (i 2022 érs prisnivé), vilket motsvarar en Skning pa

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

Svevias och Infranords produktivitet

Svevia och Infranord saknar malsattningar om produktivitet och
maéter inte produktivitet

Savil Svevia som Infranord saknar maélsittningar om produktivitet och inget av
bolagen miiter sin produktivitet eller hur den utvecklas. Svevia uppger att det 4r svart
att mita produktivitet 6ver tiden for anliggningsentreprenérer jimfort med
exempelvis tillverkningsindustrin, eftersom arbetsuppgifter kan vara varierande.
Aven for att ligga en kvadratmeter asfalt finns ett stort antal faktorer som kan paverka
hur mycket tid det tar eller hur mycket pengar det kostar (sdsom ytans storlek,
geografi, trafikvolym, underlag, typ av forliggning, kvalitetskrav och

75 Granskningen omfattade perioden fran Infranords bildande 2010 till 2022. I Infranords synpunkter pa
Riksrevisionens faktagranskningsutkast anférde Infranord att bolagets omsittning har 6kat 2023 jimfort
med 2022 (Infranords synpunkter pa faktagranskningsutkast, 2024-04-09).
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administrationskrav fran kunden, professionell eller mindre professionell bestillare
och anstillda bestillare eller konsulter). Svevia upplever dock att produktiviteten inte
har 6kat sa mycket i verksamheten baserat pé slutsatser utifran lénsamheten i sina
projekt. En anledning till detta uppger man r att kostnaderna har 6kat de senaste
5-6 dren pa grund av att kunder kriver mer verifikationer.”s

Infranord uppger att man arbetar utifran de principer som faststills i statens
dgarpolicy for bolag med statligt dgande samt de mal som Zgaren beslutat vid
bolagsstimma.”” 78 Regeringen har inte foreskrivit nigra sirskilda krav pa
produktivitetsutveckling eller mitning av produktivitet. Infranord anger att bolaget
har 4stadkommit en hégre omsittning per anstilld. Infranord anser att det 4r svart att
jimfora produktivitet i olika projekt eftersom det dven inom samma kontrakt finns
ménga faktorer (sasom vider, trafikvolym och kundens planeringsférméaga) som
paverkar produktiviteten. I och med att produktivitet inte har varit en mélsittning for
bolaget s har bolaget inte undersokt denna méjlighet ordentligt.”>

Infranord anger att de styrs i vildigt stor utstrickning av sina bestillare avseende hur
utférandet ska ga till, vilka metoder som ska anvindas, vilka tider man far tillgang till
spar, vilket material som ska anvindas osv. Detta begrinsar méjligheterna att arbeta
for en 6kad produktivitet genom att till exempel tillimpa nya produktionsmetoder,
nyttja annat material eller vara innovativa pa andra sitt. Dessutom har dkad tagtrafik
och kortare tider for att utféra underhall i spar i dagens jirnvigssystem samt
Trafikverkets inforande av MPK80 kraftigt paverkat Infranords méjlighet att planera
arbete. Enligt Infranord paverkar 4ven dessa faktorer produktiviteten.s!

Regeringen ser malsattningar om produktivitet som en operativ
fraga for bolagen

Foretridare for Finansdepartementet uppger att eventuella malsittningar om
produktivitet ingdr i den operativa styrningen av Svevia och Infranord som kan
bestimmas pa styrelse- eller ledningsniva med olika KPI (Key Performance
Indicators, exempelvis beliggningsgrad och debiteringsgrad). Enligt
Finansdepartementet ir styrelsen bittre limpad &n 4garen att bedoma vilka operativa
nyckeltal man ska faststilla pa bolagsniva och dessa nyckeltal bor vara bolags- och
marknadsspecifika. Produktivitetsmal kan ingd i de operativa nyckeltal som miter
bolagets utveckling over tid och pa s sitt bidrar de tillsammans till bolagets
lonsambhet.s2

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

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

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

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

80 Marknadsanpassad planering av kapacitet.

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

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

produktivitet

I och med att det inte finns nagra fastslagna malsittningar avseende produktivitet,
miiter Svevia och Infranord inte sin produktivitet. Det innebir ocksa att det ar svért
att identifiera specifika atgirder som vidtas for att forbittra produktiviteten.

Svevia anger att de arbetar mot sina lonsamhetsmal och 16nsambhet 4r kopplat till
produktivitet. Arbeten i bolaget ska utforas i enlighet med Svevias ledningssystem
som stindigt uppdateras med forbittringar av arbetssitt och processer. Uppf6ljning
gors mot uppsatt produktionstidsplan.s3

Infranord menar att tillimpning av olika anstillningsformer ir ett sitt for bolaget att
effektivisera resursanvindning och 6ka sin produktivitet. Till exempel hyr man in
personal for att hantera arbetstoppar och ¢ka flexibilitet. Bolaget jobbar dven med
erfarenhetsaterforing i olika forum mellan platschefer och affirschefer som jobbar i
projekten. Man delar erfarenheter kring planering, produktivitet och bista praxis.
Infranord har under 2013-2015 vidtagit atgirder (t.ex. minskat personalstyrkan) for
att bli mer l6nsamt.84

3.2.4 Positiv produktivitetsutveckling hos Svevia och Infranord

Vi har beriknat Svevias och Infranords produktivitet i termer av arbetsproduktivitet
och total faktorproduktivitet p4 samma sitt som vi gjorde for anliggningsmarknaden
som helhet.85 Indata som vi har anvint i berikningarna ir ofullstindiga. Till exempel
anvinder bade Svevia och Infranord underentreprendrer i sina projekt, men det
saknas uppgifter om hur méanga timmar underentreprensrerna har arbetat. Ett annat
exempel ir att Svevia och Infranord hyr in personal i sina projekt, men uppgifterna
om inhyrd personals arbetade timmar saknas i Svevias fall (Infranord har dock
uppgifter om detta).86 Aven om indata som ligger till grund for
produktivitetsberdkningar ir ofullstindiga presenterar vi vira resultat for att fa en
preliminir indikation pa bolagens produktivitetsutveckling pa 6vergripande niva.

Arbetsproduktivitet

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

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

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

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

Var berikning av arbetsproduktiviteten hos bade Svevia och Infranord ir en
overskattning eftersom vi saknar uppgifter om de timmar som underentreprensrer
arbetat. Dessutom ingar inte inhyrd personals arbetade timmar i
produktivitetsberakningen i Svevias fall.8” Det gor att det totala antalet arbetade
timmar underskattas och arbetsproduktiviteten dverskattas.

I vara berikningar av bolagens arbetsproduktivitet har Infranord hogre
arbetsproduktivitet 4n Svevia, vilket méjligen kan forklaras med hogre
arbetsintensitet vid utférande av vigprojekt jimfort med jirnvigsprojekt och/eller de
brister i indata som diskuterades ovan.

Diagram 8 Svevia respektive Infranords arbetsproduktivitet

Kr/timme

o e paant
650 / \ /

600 / HeerO—0

550

500

450

400 O\c\ j)'
%0 AN
U\c/

300

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

=O=Svevia =<==nfranord

Anm.: Féradlingsvérdet har omréknats till 2010 4rs fasta priser enligt KPI-KS.
Kalla: Svevias drsredovisningar 2009-2022; Infranords &rsredovisningar 2010-2022; Underlag fran Svevia och
Infranord.

Total faktorproduktivitet

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

87 2019 inférde Svevia en ny leasingstandard (IFRS 16) vilket enligt Svevia har en positiv paverkan pa
bruttoresultatet jimfért med dren innan. Det innebir att Svevias féradlingsvirde och didrmed dven
arbetsproduktivitet ar 2019-2022 skulle vara nagot ligre om samma redovisningsmetod hade anvints.
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3.3

3.3.1

Infranord hade en positiv TFP-utveckling under 8 av 12 ar f6r perioden 2011-2022
(diagram 9). Sett 6ver hela perioden har TFP hos Infranord 6kat med 40 procent
mellan aren 2010 och 2022, vilket motsvarar en arlig kning pa 3 procent 6ver 12 ér.

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

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

Svevia: ekonomiska mal och maluppfyllelse

Mal och malnivaer

Regeringen har som foretridare for dgaren beslutat om tre olika ekonomiska mal for
Svevia, med tillhorande malnivier. Mélen avser avkastning pa eget kapital, soliditet
och utdelning. Mélnivaerna faststilldes forsta gingen fem manader efter att Svevia
bildadesss, och har sedan justerats vid tva tillfillen, dels 201089, dels 2016.% I tabell 1
nedan framgar savil mélnivaerna som utfallet for olika ar.

Enligt foretridare for Svevia fanns det vid bildandet tillrickliga férutsittningar for att
bedriva bolagets verksamhet si att de ekonomiska mélen skulle kunna nas.
Forutsittningarna dr ocksa enligt Svevia tillrickliga bade i det korta och langa

88 Protokoll frin Svevias extra arsstimma 2009, 2009-05-27.
8 Protokoll fran Svevias arsstimma 2010, 2010-04-22.
9 Protokoll fran Svevias arsstimma 2016, 2016-04-29.
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perspektivet for att bolaget ska uppna de ekonomiska maélen.?! Med forutsittningar
avser vi personal, kompetens, maskiner och finansiella resurser.

Tabell 1 Svevias ekonomiska mal och méluppfyllelse

Avkastning pa eget kapital Soliditet Utdelning

Mal Utfall Mal Utfall Mal Utfall
2009 15 9,4 33 325 50-75 50,7
2010 13 13,8 30 38,5 50-75 55,8
2011 13 Negativ 30 337 50-75 0
2012 13 Negativ 30 24,5 50-75 0
2013 13 6 30 25,5 50-75 0
2014 13 174 30 30 50-75 63,8
2015 13 18,5 30 29,7 50-75 67
2016 20 26,2 20-30 321 50 83,5
2017 20 12,7 20-30 30,5 50 170,9
2018 20 324 20-30 335 50 73
2019 20 129 20-30 29,8 50 51,2
2020 20 19,6 20-30 334 50 923
2021 20 215 20-30 31,3 50 721
2022 20 18,6 20-30 30,8 50 78,4

Anm.: | tabellen anges siffrorna i procent. Utdelningsmélet anger den minsta andelen av rets resultat efter
skatt som ska delas ut till &garen.
Kalla: Svevias &rsredovisningar 2009-2022; Underlag frdn Svevia.

Avkastning pa eget kapital

Svevia har uppnatt sitt avkastningsmal under 7 av 14 &r (tabell 1). Fér de ar man inte
lyckats forklarar bolaget detta huvudsakligen® med olénsamhet i sina projekt.
Andelen olsnsamma projekt har varit ungefir densamma under de senaste nio aren
(tabell 2).93

Tabell 2 Andel forlustprojekt Svevia

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Andel projekt 6,9 52 52 56 6,2 6,4 6,5 55 72

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

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

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

93 Data for 2009-2013 saknas pa grund av systembyte pa bolaget (intervju med foretridare for Svevia,
2023-05-09).
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3.3.3

3.34

Orsakerna till att projekt blir olénsamma kan enligt Svevia vara felaktig analys av
kostnaderna i projektet, oenighet om omfattning och forutsittningar i kontraktet
(oftast beroende pa otydligheter i férfragningsunderlag), bestillare med avvikande syn
pa kraven i projektet, omvirldsfaktorer (t.ex. krig, pandemi) samt tappad kompetens
genom att kompetent personal siger upp sig frdn bolaget.>*

Soliditet

Svevias soliditet 1dg under soliditetsmalet 2 av 14 verksamhetsir och éver malet 6 av
14 verksambhetsar (tabell 1).9 De tva dren som bolaget var under malet férklaras med
férekomsten av olonsamma projekt som har lett till stora férluster i verksamheten.%
Att soliditeten 1ag 6ver malet férklaras med att bolaget har prioriterat att behélla mer
kapital inom bolaget fér att kunna vixa mer.9” Den hoga soliditeten har noterats av
dgaren som vid flera tillfillen uppmirksammat bolaget pi att soliditeten bor ligga
inom malintervallet och betonat vikten av den statliga bolagsportfsljens utdelningar
till statskassan.’ Trots det har bolagets soliditet fortsatt att ligga ver malet.

Utdelning

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

Tre av fjorton verksamhetsar sedan Svevia bildades har utdelningen uteblivit

(tabell 1). Tva av dessa dr foérklaras det med att bolagets resultat var negativt och det
tredje aret 4r forklaringen att resultatet var 1agt.1% Som framgitt ovan férklarar Svevia
svag avkastning huvudsakligen med férekomsten av olénsamma projekt.

Bolaget har flera ganger gjort betydligt storre utdelningar 4n vad miniminivan for
utdelningsmalet medger. Till exempel har bolaget gjort stora utdelningar 2016

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

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

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

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

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

9% Minnesanteckningar dgardialog Svevia AB (publ.), promemoria, N2020/01293/BSA, 2020-06-22,
Regeringskansliet; Minnesanteckningar dgardialog Svevia AB (publ.), promemoria, N2020/01293,
2020-11-26, Regeringskansliet; Minnesanteckningar dgardialog Svevia AB (publ.), promemoria,
N2021/01468, 2021-12-15, Regeringskansliet; Minnesanteckningar - dgardialog med Svevia AB 31 maj
2023, promemoria, Fi2023/01672, 2023-05-31, Regeringskansliet.

99 Protokoll fran Svevias drsstimma 2016, 2016-04-29.

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

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

Ingen utvéardering av vidtagna atgérder mot olonsamma projekt

Som framgitt ovan forklarar Svevia missade avkastningsmal och utebliven utdelning
vissa ar framfor allt med forekomsten av olénsamma projekt. Svevia har ett
ledningssystem dir det finns en huvudprocess som heter "Anbud, planera och
genomféra”. T huvudprocessen infors arbetsrutiner, olika steg och checklistor som
bolaget anser som nddvindiga for att sikra 16nsamma projekt. Ledningssystemet
anpassas lopande utifran erfarenheter.104 Exempel pa atgirder for att minska
konsekvenserna av orsaken "felaktiga analyser av kostnaderna i projektet” kan vara att
pressa inkopspriser, dverviga huruvida projektet bist genomférs med
underentreprendérer eller egen personal samt se 6ver och ompréva metoder och
arbetssitt. Det gar enligt Svevia inte att dra nagra slutsatser om specifika atgirders
effekter pa lonsamheten. Atgirderna utvirderas inte, bland annat eftersom Svevia har
fér manga projekt och eftersom en byggentreprenad eller en underhallstjinst dr
komplex till sin natur dir 16nsamheten i ett projekt kan bero pd mianga olika saker.105
Dirmed ir det oklart om Svevias arbete for att forbittra uppfyllelse av de ekonomiska
malen ir sa effektivt som mojligt.

Infranord: ekonomiska mal och méaluppfyllelse

Mal och mélnivaer

Infranord har samma tre ekonomiska mal som Svevia, beslutade av regeringen som
foretridare for dgaren. Mélnivderna dr dock andra och faststilldes i Infranords fall
forst 1,5 ar efter att bolaget bildats.196 Det sena faststillandet férklaras med resursbrist
inom Regeringskansliet och att andra projekt prioriterades.10”7 Malen fér Infranord
har varit oférindrade sedan dess!9, trots att en dversyn av malen efterfrigats av
bolaget under de senaste aren.1% I tabell 3 nedan framgér savil malnivier som utfall
for olika ar.

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

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

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

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

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

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

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

109 Enligt Finansdepartementet har arbetet med 6versynen av mélen pabérjats hosten 2023 och ambitionen ar att
limna ett forslag pa arsstimman i april 2024 (intervju med foretridare for Finansdepartementet, 2023-12-11).
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Enligt foretradare for Infranord fanns det vid bildandet tillrickliga forutsittningar i
fraga om tillging till personal, kompetens, maskiner och finansiella resurser for att
bedriva bolagets verksamhet si att de ekonomiska mélen skulle kunna ns.
Forutsittningarna idr ocksa enligt Infranord tillrickliga i bade det korta och langa
perspektivet for att bolaget ska uppna de ekonomiska malen.110 Enligt foretridare for
Finansdepartementet behover Infranord dock investera i nya maskiner, vilket gor att
det egna kapitalet 6kar och att det blir svarare att uppna avkastningsmalet pa

16 rocent framover.111

Tabell 3 Infranords ekonomiska méal och méaluppfyllelse

Avkastning pa eget kapital Soliditet Utdelning

Mal Utfall Mal Utfall Mal Utfall
2010 Saknas 38 Saknas 35,9 Saknas 0
2011 16 Negativ 33 30,6 50-75 0
2012 16 0 33 30,7 50-75 0
2013 16 Negativ 33 26,1 50-75 0
2014 16 37 33 23,8 50-75 0
2015 16 21,6 33 31,3 50-75 0
2016 16 241 33 40,0 50-75 50
2017 16 16,7 33 40,9 50-75 50
2018 16 9,9 33 38,4 50-75 50
2019 16 72 33 324 50-75 0
2020 16 03 33 30,3 50-75 0
2021 16 8.2 33 31,0 50-75 0
2022 16 9,5 33 34,2 50-75 50

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

Avkastning pa eget kapital

Infranord har bara uppnitt sitt avkastningsmal under 3 av de 12 verksambhetsar de
har haft uppsatta avkastningsmal (tabell 3). Infranord férklarar detta utfall med
forekomsten av olénsamma projekt.112 Infranord saknar uppgifter om andelen
olénsamma projekt dver tid och forklarar detta med att det handlar om si ménga
projekt att det dr svart att ssmmanstilla uppgifter, samt att bolaget haft olika
redovisningsprinciper oéver tid.113 Dock fér 2022 anger Infranord att andelen
olénsamma underhills- och investeringsprojekt har varit 2 procent respektive

5 procent.!14

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

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

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

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

Soliditet

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

Utdelning

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

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

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

Infranord har inte angett nigra konkreta atgirder som syftar specifikt till att motverka
férekomsten av olénsamma projekt.122 Infranord har istillet hinvisat i generella
termer till bolagets ledningsprocess, affirsprocess och ekonomistyrning och att dessa
syftar till att bolaget ska kunna ge s konkurrenskraftiga anbud som méjligt utan att

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

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

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

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

Infranord, Ars- och hallbarhetsredovisning 2022, 2023.

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

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

122 Intervju med foretradare for Infranord, 2023-10-25.
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3.6

riskera l6nsamheten.123 Vidare anger bolaget att alla projekt utvirderar risker och
mdajligheter for att kontinuerligt jobba fér att minimera risker och maximera
mdijligheter. Bolaget har ménatliga avstimningar av framdrift och ekonomi i varje
produktionsomrade, dir platsledning, affirschef och projektcontroller deltar. Projekt
med stora utmaningar foljs upp separat for att tillse att de erhaller det stéd som krivs.
Bolaget arbetar 4dven med erfarenhetsaterforing for stindiga forbattringar.124

Vi konstaterar att det &r oklart pd vilket sitt dessa atgirder kan hantera de orsaker till
olénsambhet i projekt som niamndes ovan, och hur stora effekter dessa atgirder kan ha
pa lonsamheten. Manga av de orsaker Infranord anger till olénsamma projekt kan
vara utanfér bolagets kontroll och kan vara svira att piverka med dessa atgirder.
Andra orsaker gir att paverka med atgirder — det giller till exempel konsekvenserna
av variationer av mingder i kontraktet12s, svarigheter att tillsitta kvalificerad personal
och (eventuellt systematisk) felaktig analys av kostnadsbilden i anbudsarbetet. Det dr
oklart om Infranord har konkreta atgirder for att hantera dessa faktorer. Det ir heller
inte klart hur Infranord i si fall genomfér utvirderingar av dessa atgirders effekter pa
lonsamheten. Saledes gar det inte att dra nagra slutsatser om huruvida atgirderna har
varit effektiva eller inte.

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

Nir vi jamfor vara resultat for Svevias och Infranords produktivitet med bolagens
avkastning pa eget kapital ser vi samvariation under vissa ar och diskrepans under
andra r. Till exempel visar vira berikningar generellt positiv
produktivitetsutveckling fér bade Svevia och Infranord, medan deras avkastning pa
eget kapital har varierat genom aren. En méjlig forklaring till detta kan vara att det
finns andra faktorer dn produktivitet som kan paverka avkastningen. Till exempel kan
okade 16ner som inte kompenseras av hogre forsiljningspris paverka bolagets
lonsamhet negativt, medan det inte direkt paverkar vira tvd matt for produktivitet.

Regeringens arbete med Svevias och Infranords ekonomiska
mal

Regeringen har riksdagens uppdrag att aktivt férvalta bolagen med statligt dgande sa
att den langsiktiga virdeutvecklingen blir den bista méjliga.126 Svevia och Infranord
forvaltas av Finansdepartementets bolagsforvaltare. Den svenska
bolagsstyrningsmodellen 4r utgingspunkt for regeringens bolagsstyrning. Det
innebir bland annat att de bolag som &gs av staten styrs associationsrittsligt pa

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

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

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

126 Regeringskansliet, Statens agarpolicy och principer for bolag med statligt dgande 2020, 2020, s. 1.
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samma sitt som privatigda bolag med bolagsstimman som det hogsta beslutande
organet. Det innebir ocksi att styrelsen ansvarar for bolagets organisation och
forvaltningen av dess angeligenheter och att det ir styrelsens ansvar att faststilla mal
och strategi for bolagets verksamhet medan bolagets ledning skéter den operationella
driften. Bolag med statligt dgande lyder som utgingspunkt under samma lagar och
regler som privatigda bolag.1” Det rittsliga ramverket for styrning av bolag med
statligt dgande bestar av aktiebolagslagen, statens dgarpolicy, regelverk for
emittenter!28 och svensk kod for bolagsstyrning.129

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

Som framgitt ovan har regeringen for bade Svevia och Infranord faststillt
ekonomiska mél som avser avkastning pa eget kapital, soliditet och utdelning. Nivin
pa mélen skiljer sig dock mellan Svevia och Infranord. Milen ir av langsiktig karaktir
och giller 6ver tid. Anledningen till att nivaerna ir olika ir att Svevia och Infranord
verkar pd olika delmarknader dir 16nsamheten kan vara olika. De binder ocksa olika
mycket kapital vilket innebir att de kan ha olika kapitalstrukturer.130

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

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

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

128 Giller for extern rapportering.

129 Regeringskansliet, Verksamhetsberiittelse for bolag med statligt digande 2022, 2023, s. 15.

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

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

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

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

134 Regeringskansliet, Verksamhetsberittelse for bolag med statligt dgande 2022.

135 Regeringskansliet, Ekonomiska maltal for Infranord, 2011; Regeringskansliet, Nya ekonomiska mal for Svevia
AB, 2016.
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bolaget behéver gora for att uppna de olika malnivaerna, vilka risker for
verksamheten som kan uppsta vid valet av olika mélnivier m.m.

Vi konstaterar att djupare analyser ér viktiga for att malnivierna ska sittas sa att de
uppfyller de malsittningar som finns om virdeskapande, rimlig ekonomisk risk med
mera. Till exempel kan ett for hogt satt mal leda till att bolaget inte ens forsoker
uppnd malen for att malen ir orealistiska. Detta kan innebira att malens styreffekt
Dblir svag. Ett fér hogt satt avkastningsmal kan ocksa tvinga bolaget att ta stérre risker
4n onskvirt for att uppna malet. Ett for lagt satt avkastningsmal kan 4 andra sidan
leda till ineffektiv anvindning av de ekonomiska resurserna i bolaget. For lagt satta
avkastningsmal kan ocksa leda till att konkurrenter till bolaget kan klaga pa att
verksamheten inte bedrivs pi marknadsmissigt sitt.13¢ Till exempel kan bolaget
acceptera ligre avkastning i projekten in vad som &r rimligt i en konkurrensutsatt
marknad. Detta kan leda till osund konkurrens pd marknaden. Nir det giller
soliditetsmalet kan for hogt satt mal leda till att bolaget blir verkapitaliserat och far
svért att skapa virde (avkastningen pa kapitalet blir f6r 14g) samt att dgaren far
mindre utdelning. Det blir en felallokering av kapital. For lagt satt soliditetsmal kan &
andra sidan leda till att bolaget blir underkapitaliserat och hamnar pa obestand.
Slutligen kan ett for hogt satt utdelningsmal leda till att bolaget blir
underkapitaliserat, medan ett for gt satt utdelningsmal kan leda till
dverkapitalisering.137

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

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

e Bolagsgrupper for enskilt innehav: innebir att arbetet med att utveckla och
férvalta bolagsinnehaven bedrivs utifrin bolagsgrupper. Bolagsgruppen leds av
bolagsforvaltaren och bestar dven av specialister inom analys, affirsjuridik,
styrelserekrytering och héllbart féretagande.

e Arbete i bolagsstyrelserna: bolagsférvaltaren ingar i bolagets styrelse och har
samma ansvar och uppdrag som 6vriga ledaméter i styrelsen.

e Nominering av styrelser: innebir att regeringen som féretridare for dgaren
nominerar styrelser som sedan beslutas av bolagsstimman.13°
Styrelseledaméterna i bolaget ska ha hog kompetens och vara vil anpassade till
respektive bolagets verksambhet, situation och framtida utmaningar.

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

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

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

139 Se 8 kap. 8 { aktiebolagslagen (2000:551). Bolagsstimman ir aktiebolagets hogsta beslutande organ och
det forum i vilket aktiedgarna ut6var sin ritt att bestimma i bolagets angelagenheter.
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e Mal och uppféljning: regeringen som foretridare for dgaren ser till att det tas
fram ett forslag till nivaer fér de ekonomiska mélen som sedan beslutas av
bolagsstimman. Malen méjliggor en uppfsljning av maluppfyllelse for att mita
bolagets utveckling med avseende pa lonsambhet, effektivitet och riskniva.

o Agardialog: Finansdepartementets politiska ledning triffar bolagets
styrelseordférande och ledning for att félja upp uppfyllelse av de ekonomiska
malen.

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

Foretridare for Finansdepartementet anger att de anvinder dessa sex styrverktyg for
att sikerstilla att Svevia och Infranord uppnar sina ekonomiska mal. For att se
effekter av styrningen hinvisar foretridarna till utvecklingen av Svevia och Infranords
lonsambhet 6ver tid.140 Det framgar av sammanstillningen ovan till exempel att Svevia
har uppnatt sitt avkastningsmal under 7 av 14 verksamhetsar och Infranord har
uppnitt sitt avkastningsmal under bara 3 av 12 verksamhetsir (med uppsatt
avkastningsmal). Att Svevia och Infranord inte natt flera av sina mal under sa stor
andel av sina verksamhetsar kan innebira att styrverktygen eller regeringens
anvindning av dem inte sikerstiller uppfyllelse av uppsatta mal. Vi konstaterar ocksa
att Svevia har uppnatt sina mél oftare 4n Infranord, vilket kan innebira att styrningen
leder till olika effekter pa maluppfyllelse beroende pa bolag. Mjliga forklaringar kan
vara att nagra av verktygen ir felutformade (till exempel att de ekonomiska
malnivierna ir for hoga eller for 1aga) eller att ngra av verktygen anvinds olika vid
styrningen av Svevia och Infranord.

Regeringen anvander inte styrverktyget dgardialog pa ett effektivt
satt

Regeringen genomfor arliga uppféljningar av bland annat bolagens uppfyllelse av de
ekonomiska maélen. Uppféljningarna redovisas i regeringens arliga
verksambhetsberittelser som ocksa dverlimnas i skrivelse till riksdagen med
redogorelse for bland annat Svevias och Infranords verksamheter. Utéver dessa
uppféljningar genomfoér regeringen ocksa uppfoljningar av Svevias och Infranords
verksamhet genom #gardialoger med bolagens styrelseordférande och ledning.
Regeringen har inte hallit dgardialogerna regelbundet varje ar, dven om bolagen inte
har uppnatt sina ekonomiska mal.141 For vissa r saknas dokumentation om
genomforda dgardialoger.142 Foretridare for Finansdepartementet forklarar detta med

14

&

Intervju med foretrddare for Finansdepartementet, 2023-12-11.

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

Till exempel saknas dokumentation fér 2009-2013, 2016, 2018 och 2022 i Svevias fall, medan i Infranords
fall saknas dokumentation for 2010-2012 (tjinsteanteckning, 2024-03-14, Riksrevisionen).

14
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3.7.1

att dgardialogerna inte hallits eller att genomforda dgardialoger inte har diarieférts i
arsakterna.13 I dgardialogerna f6ljer man upp bolagets aktiviteter sedan féregiende
méte, bolagets ekonomiska mal, bolagets strategiska méli#4, marknadssituation och
dvriga viktiga fragor relaterade till bolagets verksambhet. I dgardialogerna tas ibland
upp anledningar till Svevias!4s och Infranords!# bristfilliga uppfyllelse av de
ekonomiska mélen samt bolagens forslag pa atgirder for att forbittra
maluppfyllelsen. Detta sker dock inte pa ett systematiskt sitt.

Svevias och Infranords beroende av Trafikverket

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

Svevias och Infranords beroende av Trafikverket ar fortsatt hogt

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

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

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

145 Minnesanteckningar mote mellan Svevia AB (publ.) och 4garen, promemoria, N2019/01866/BSA,
2019-10-23, Regeringskansliet; Minnesanteckningar 4gardialog Svevia AB (publ.), promemoria,
N2019/01866/BSA, 2019-05-10, Regeringskansliet; Tjinsteanteckning 2024-03-14, Riksrevisionen.

146 Minnesanteckningar — 4gardialog med Infranord AB 1 juni 2023, promemoria, Fi2023/01649, 2023-06-01,
Regeringskansliet; Motesanteckningar frin méte med Infranord den 9 maj 2022, promemoria,
N2020/01271, 2022-05-12, Regeringskansliet; Métesanteckningar frin méte med Infranord den 25
november 2020, promemoria, N2020/01271, 2020-11-25, Regeringskansliet; Métesanteckningar fran mote
med Infranord den 27 november 2019, promemoria, n2019/01844/BSA, 2019-11-27, Regeringskansliet;
Minnesanteckningar frin dgardialogsméte med Infranord AB 170124, promemoria, 2017-01-24,
Regeringskansliet; Minnesanteckningar frin méte med Infranord AB 160523, promemoria, 2016-05-23,
Regeringskansliet; Tjansteanteckning 2024-03-14, Riksrevisionen.

147 Intervju med foretradare for Svevia, 2023-11-08; Intervju med féretridare for Infranord, 2023-11-10.
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Diagram 10 Utvecklingen av Svevias och Infranords omsattningsandelar som kommer fran
Trafikverket
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Kalla: Riksrevisionens bearbetning av data frdn Svevias arsredovisningar 2009-2022 samt underlag fran
Infranord.

Den del av Svevias omsittning som kommer fran Trafikverket dr 27 procent ligre
2022 jamfort med 2009 och visar en minskande trend.!48 Minskningen av beroendet
kan forklaras med att Svevias omsittning fran Trafikverket har minskat (férutom
2021 och 2022) och ¢kat fran 6vriga kundgrupper (t.ex. kommuner). Den del av
Infranords omsittning som kommer fran Trafikverket dr 18 procent ligre 2022
jamfort med 2010 och visar en minskande trend.14* Minskningen av beroendet i
Infranords fall kan forklaras med att bolagets totala omsittning savil som
omsittningen fran Trafikverket har minskat och att omsittning fran vissa andra
kundgrupper har dkat (t.ex. ovriga sparigare) mellan 2010 och 2022.150 Infranords
forklaring till detta dr att det har varit 6kat konkurrens pa marknaden, i form av fler
konkurrenter och att alla aktorer har blivit mer konkurrenskraftiga. Infranord anger
dven att det inte alltid finns stora anliggningsprojekt att delta i. Det var ménga ar nir
det inte byggdes sirskilt mycket runt jirnvigen.1s!

148 Svevias andel av omsittning fran Trafikverket har minskat frin 62 procent 2009 till 45 procent 2022.

Infranords omsittningar fran Trafikverket ir sekretessbelagda.
Riksrevisionens berdkningar av uppgifter fran Infranord.
Intervju med foretridare for Infranord, 2023-11-10.

149
150
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3.7.2 Svevia och Infranord arbetar for att minska sitt beroende av

Trafikverket

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

maskiner pa anliggningsmarknaden.

For att minska beroendet av Trafikverket har Infranord arbetat med att ¢ka sin
marknadsandel hos nya kunder, framfor allt 6vriga sparigare som SL.153 Bolaget har
verksamhet i Norge dir det finns méanga anliggningsprojekt som passar Infranord
och dir bolagets verksamhet har vuxit mycket. Infranord satsar dven pa andra delar av
sin verksambhet dn jarnvigsunderhall. Till exempel utfér bolaget miittjinster at den
danska infrastrukturférvaltaren (Trafikverkets motsvarighet i Danmark).154 Ett annat
exempel ir att bolaget sedan 2022 hyr ut jirnvigsmaskiner pa
anliggningsmarknaden.s5 Bolaget har en affirsplan for hur man ska vixa med nya
kunder och i nya marknadssegment for att stirka sin position pa marknaden och
minska beroendet av Trafikverket.156

3.7.3 Regeringen foljer upp Svevias och Infranords beroende av

Trafikverket

Regeringen har genomfért uppf6ljningar av Svevias och Infranords beroende av
Trafikverket sedan bolagens bildande. Regeringen anser att det 4r upp till Svevia och
Infranord att specificera vilka atgirder de ska vidta for att uppna t.ex. de ekonomiska
malen. Att minska beroendet av en enskild kund kan vara en sadan atgird som
bolaget genomfor. Det dr styrelsen som viljer ut och faststiller de strategiska malen
som de anser som mest kritiska fér bolaget affirsmissigt. Varken Svevia eller
Infranord har valt beroendet av Trafikverket som en del av de strategiska malen.

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

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

153 Trafikforvaltningen i Stockholms lin.

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

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

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

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

158 Intervju med foretradare for Finansdepartementet, 2023-12-11.
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Trafikverkets bestallarkompetens

Riksdagen férvintade sig att bolagiseringarna av Svevia och Infranord skulle bidra till
utvecklingen av (nuvarande) Trafikverkets bestillarkompetens. Detta skulle i sin tur
dels underlitta for fler entreprendrer att limna anbud i upphandlingarna, dels 6ka
produktiviteten pd marknaden. Som vi konstaterat i kapitel 2 har dessa intentioner
delvis uppnatts nir det giller antal anbud i upphandlingar av investering jirnvig och
nir det giller produktiviteten pa marknaden.

Vi konstaterar ocksi att det finns indikationer som pekar pa att Trafikverkets
bestillarkompetens i vissa avseenden forbittrats. Det dr till exempel en 6kande andel
upphandlingar dir Trafikverket far ritt i domstol nir dessa éverprovas, vilket kan
indikera att Trafikverkets upphandlingar i allt firre fall inte &r i linje med
upphandlingsreglerna. Vi kan vidare konstatera att skillnaden i anbudspris mellan
vinnande och nist bista anbud minskat i upphandlingar av underhall vig och
investering jirnvig. Detta kan indikera att bristerna i forfragningsunderlaget i dessa
upphandlingar blivit firre och att Trafikverket alltsd blivit en bittre bestillare. P4
andra delmarknader finns dock inte samma utveckling.

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

For att oka produktiviteten pa marknaden har Trafikverket bland annat infért ett nytt
arbetssitt och arbetat med att frimja innovation i sina upphandlingar. Det f6rsta har
lett till minskade kostnader, men utfallen av Trafikverkets arbete med att frimja
innovation i upphandlingar har blivit simre.

Trafikverkets malsattning och uppféljning angadende
bestallarkompetens

Trafikverket koper produkter, tjinster och entreprenader for cirka 60 miljarder kronor
per ér for att utveckla och forvalta transportsystemet for vig- och jirnvigstrafik.1s

Det ir ett stort ansvar som kriver att Trafikverket stindigt utvecklar sin
bestillarkompetens fér att sikerstilla att dessa skattepengar anvinds sa effektivt som
mojligt. Som vi har konstaterat i kapitel 1 dr begreppet bestillarkompetens brett och
inte tydligt definierat vilket kan gora det svart att mita bestillarkompetensens
utveckling éver tid.

159 Trafikverket, Korta fakta Trafikverkets inkdpsvolym 2022, 2023.
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4.2

4.21

Trafikverket saknar matbara malsattningar gallande utveckling av
bestallarkompetens

Trafikverket saknar mitbara mélsittningar om utveckling av bestillarkompetensen,
men har ett strategiskt mal om att vara leverantdrens forsta val som kan vara relaterat
till bestillarkompetensen.160 161 Malet 4r myndighetsévergripande!62 och handlar om
att Trafikverket tillsammans med marknaden ska striva mot produktivitet, effektivitet
och innovation genom att integrera drivkrafter i affirerna. Trafikverket ska vara en
professionell och attraktiv bestillare som ir forutsigbar, tydlig och enkel att
samarbeta med. Det framgar ocksa att Trafikverket proaktivt och systematiskt behéver
skapa férutsittningar for en sund konkurrens och bredda marknaden for att
sikerstilla inflode av nya leverantorer. For att uppna det strategiska malet vill
Trafikverket bland annat ka néjd leverantérsindex och minska tvistiga fordringar i
relation till kontraktsvolym.163

Det strategiska malet om att vara leverantérens forsta val inférdes forst 2023, och det
4r ddrfor dnnu inte majligt att f6lja upp och utvirdera maluppfyllelsen. Innan 2023
saknades ett motsvarande strategiskt mal.164

Trafikverkets atgarder for att utveckla sin
bestallarkompetens

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

Ett aktivt arbete med att hdmta in synpunkter fran befintliga
leverantorer

Trafikverket genomfor en leverantsrsundersskning med sina befintliga leverantorer,
NLI (nojd leverantérsindex), vartannat ar. Dir fir man leverantorernas uppfattning
om Trafikverket som bestillare pd aggregerad niva (dvs. over alla

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

161 Trafikverket uppger att bakgrunden till framtagning av detta mal ar att det har det blivit svarare for
Trafikverket att fa tillrickligt med anbud i sina upphandlingar pa senare ar. Manga leverantorer siger att
de inte nar upp till en tillricklig l16nsamhet i Trafikverkets projekt och viljer bort myndigheten pa grund
av det. Trafikverket uppfattas som krangliga att samarbeta med och langsamma nir det giller
beslutsfattande (Trafikverket, "Leverantérens forsta val”, himtad 2024-02-01).

162 Myndighetsévergripande innebir att malet giller Trafikverkets hela verksamhet.

163 Trafikverket, Trafikverkets verksamhetsplan 2023-2025, 2022, s. 12.

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

Trafikverket gor noggrannare leverantdrsundersgkningar pa underhall jirnvig 4n pa
andra verksamhetsomraden. Utéver NLI-undersskningen pé aggregerad niva gor
Trafikverket en leverantérsundersékning per kontrakt inom basunderhill jirnvig (en
del av underhall jirnvig) varje ar. De arliga leverantorsundersokningarna per
kontrakt besvaras av bade leverantérerna och Trafikverket. Att genomféra arliga
leverantérsundersékningar per kontrakt skapar enligt Trafikverket incitament for att
folja upp och verifiera utveckling av kontraktens utformning och arbetssitt. Det ger
forutsittningar for styrning, forbattring samt uppféljning.168 Resultaten anvinds dels
for att i samverkan utveckla verksamheten i de pagaende projekten, dels for att
utveckla kommande forfragningsunderlag.16 Motsvarande arliga
leverantérsundersskningar per kontrakt genomférs inte pa Trafikverkets andra
verksamhetsomraden sasom investering vig, investering jirnvig och underhall

Vég_lﬂ)

Trafikverket for ocksa dialog med sina storsta och dven mindre men strategiska
leverantérer for investerings- och underhallsprojekt i form av "leverantérsteam” for
att inhdmta deras synpunkter pa Trafikverkets bestillarkompetens. Dir lyfter man
bland annat 6vergripande fragor som berér manga kontrakt (dvs. ej enstaka kontrakt)
och stérre frigor om utveckling och framtida utmaningar sdsom klimatfragor och
innovation. Synpunkter pa bada sidor f6ljs upp. Resultaten av dessa dialoger bidrog
till utformningen av det strategiska malet leverantirens forsta val enligt Trafikverket.171

165 Fragorna kan handla om hur entreprenérerna ser pa Trafikverket som bestillare utifran olika parametrar
(t.ex. hur tydlig 4r Trafikverket i sin kravstillning). Generellt 4r frigorna inte projektspecifika och
kontraktspecifika, utan allminna fragor pa évergripande bolagsniva och ibland med viss inriktning (t.ex.
underhillsavdelning och investeringsavdelning kan svara pa fragor var for sig) (intervju med féretridare
for Trafikverket, 2023-05-05).

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

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

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

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

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

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

4.2.3

Trafikverket planerar att 2024 inféra ett modifierat system, Upplev 360172, for att gora
leverantérsundersékningar. Det innebir mycket dialoger och bedémningar fran bade
bestillar- och leverantérssida.173

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

Trafikverket genomfor inga undersokningar av anbudsgivares synpunkter efter
genomférd upphandling.17+ 175 Resultat frin sidana undersékningar skulle kunna
hjilpa Trafikverket att identifiera exempelvis brister i férfrigningsunderlag for att
motverka férekomsten av sidana brister. Sadana undersokningar skulle kunna bidra
till fortsatt utveckling av Trafikverkets bestillarkompetens vid nista upphandling.

Flera forum for dialog med branschen

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

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

Trafikverket har dven fitt aterkoppling fran branschorganisationer80 som gor att man
har initierat arbete med det strategiska malet om att vara leverantérens forsta val.
Aterkopplingar ror sig om bade de stora frigorna (sisom riskfordelning, innovation
och samverkan) och enskilda delar i kontrakt.18!

172 Under méanga r hade Trafikverket systemet Upplev for att bedoma leverantérerna i fraiga om exempelvis
leveranskvalitet och samarbete. Det har valts ut kontrakt éver en viss volym for dessa undersskningar.

1 det modifierade systemet kommer leverantérerna kunna limna sina synpunkter pa Trafikverket som
bestillare (intervju med foretridare for Trafikverket, 2023-12-05).

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

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

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

176 Till exempel har Trafikverket marknadsfort stora investeringsprojekt i Europa och har fatt anbud frin nya
utlindska aktorer efter det. Ett annat exempel ar att Trafikverket fér en tidig diskussion med branschen om
kommande upphandlingar och méjlig tid fér annonsering, med syfte att sprida upphandlingarna 6ver tid sa
att entreprendrerna hinner gora kalkyler pa anbud (intervju med foretridare for Trafikverket, 2023-05-05).

177 P4 drsbasis for underhall jarnvig. Tva ginger om éret for underhall vig. Pa investeringssidan giller det
alla storre projekt 6ver 50 miljoner kronor dir det har varit svart att fa tillrickligt manga anbud (intervju
med foretridare for Trafikverket, 2023-05-05).

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

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

180 T.ex. Byggforetagen, Innovationsforetagen.

181 Intervju med foretradare for Trafikverket, 2023-12-05.
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4.2.4 Forskningsbaserad kunskap kan anvandas for att 6ka

4.3

4.3.1

bestéllarkompetensen

Trafikverket satsar pa forskning for att utveckla sin bestillarkompetens. ProcSIBE ar
ett tvirvetenskapligt nitverk for forskning och utveckling som berér upphandling
inom samhillsbyggnadsomradet.182 Trafikverket efterfragar och finansierar forskning
frén ProcSIBE.183 Trafikverket har samarbetat i sju r med detta nitverk for att utifran
forskningsbaserad kunskap lopande forbittra sina strategier och sitt arbetssitt i
bestillarrollen och affirerna.

Trafikverkets atgarder for att 6ka produktiviteten pa
anlaggningsmarknaden

Trafikverket ska i sin roll som bestillare sirskilt verka for att bland annat
produktivitet och innovation pd marknaderna fér investeringar, drift och underhall
kar.18+ En stor del av Trafikverkets produktivitetsarbete har haft sin utgangspunkt i
Produktivitetskommitténs rekommendationer!ss 186, som angav en riktning for
Trafikverkets fortsatta produktivitetsarbete. Arbetet har sedan dess pagitt och den
storsta forindringen ir att Trafikverket har gitt frén att vara en delvis utforande
organisation till att fullt ut bli en bestillarorganisation.18”

Inférande av ett nytt arbetssatt har minskat kostnaderna

Trafikverket har infort nya arbetssitt for att utveckla sin roll som renodlad bestallare
och ¢ka produktiviteten. Dessa har férankrats bade i Trafikverket och i de
branschsammanslutningar som Trafikverket har tillsammans med konsulter och
entreprendrer. Framfor allt 4r det affirsformer, samverkansformer och relationen
bestillare-leverantsr som har varit i fokus. Aren 2012-2015 gjordes en métning av
frigjorda medel i Trafikverkets investerings- och underhéllsverksamhet. Den visade
att Trafikverkets férindringsarbete med nya arbetssitt och den renodlade
bestillarrollen har resulterat i ligre kostnader. Bedémningen ir att knappt fem
miljarder kronor frigjordes, som kunde anvindas till andra projekt.188

18

Nitverket bestar av forskare fran flera svenska lirositen. Dess syfte ir dels att ta fram ny vetenskaplig

kunskap, dels att stédja utvecklingen av svensk upphandling inom samhillsbyggandet.

Trafikverket finansierar ocksa forskning fran andra myndigheter, exempelvis VTI, for att utveckla sin

bestillarkompetens (se Odolinski, Att folja upp och utvirdera jarnvigsunderhall. Delrapport inom projektet

Metod for jamfrelsestudier av jarnvigsunderhall, 2023).

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

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

186 SOU 2012:39.

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

Trafikverket, Forslag till nationell plan for transportsy t 2018-2029. Remissversion 2017-08-31, 2018.

18:

185
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4.3.2

4.3.3

Utfallen av Trafikverkets arbete med att framja innovation i
upphandlingar har blivit séamre

For att 6ka produktiviteten pa anliggningsmarknaden arbetar Trafikverket ocksa med
att skapa forutsittningar for leverantorer att limna anbud, erbjuda frihetsgrader for
att frimja innovation'8® och ha en tydlig roll- och ansvarsférdelning. Effekterna av
detta arbete har dock visat sig vara laga och Trafikverkets leverantérsundersékningar
(NLI) har visat att det finns stort utrymme att ytterligare stimulera till innovation i
upphandlingarna. Trots att leverantérerna papekade detta 2018 har utvecklingen blivit
simre, vilket framgar av de leverantérsundersékningar som genomférdes 2020 och
2022.1% Enligt branschen har Trafikverket inte kommit sa langt i sitt arbete med
innovationer i upphandlingar dir det finns behov av att ppna upp kontrakt for att
oka flexibilitet och att ha funktionskrav istillet for detaljstyrning i kontraktet.11 Aven
andelen utvecklingsfrimjande upphandlingar som skulle frimja innovation har
minskat de senaste dren inom bade underhalls- och investeringsverksamheten.192
Trafikverket férklarar det med att tiden for att forbereda och genomfora en
upphandling ofta ir kort, och dirfor kan Trafikverket behova vidta atgirder for att
beakta affirsmissiga fragestillningar tidigare i processen.193 Trafikverket menar att
upphandlingen méste komma in i processen redan i planeringsskedet och att
Trafikverket behover en styrning savil overgripande som i projektstyrning och i
uppféljning av produktivitet/effektivitet genom marknadsutveckling och

innovation.194

Okad produktivitet pa marknaden ett viktigt omrade framover

Pa regeringens uppdrag!s har Trafikverket tagit fram tre rapporter1% med
redovisning av sitt arbete med produktivitet och innovation i anliggningsbranschen.
Redovisningarna innehaller ocksa uppgifter om bland annat vilka
utvecklingsomraden som finns, konjunktur- och konkurrenssituationen pa
marknaden och dess paverkan pa produktiviteten, effekter av Trafikverkets
produktivitetsarbete samt Trafikverkets och branschens utmaningar med att ska
produktiviteten pa anliggningsmarknaden. For vissa atgirder har effekter redan
identifierats, medan effekter av andra atgirder kan vara mer langsiktiga och visa sig

lingre fram.

18 Detta kan goras genom utvecklingsfrimjande upphandlingar som anvinds for att 6ppna upp for och ta
tillvara leverantérers idéer om utveckling i Trafikverkets anliggningsprojekt (Trafikverket, Forslag till
nationell plan for transportsy t 2018-2029. Remi ion 2017-08-31, 2018).

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

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

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

193 Trafikverket, Arsredovisning 2022, 5. 120-122.

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

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

196 Trafikverket, Trafikverkets arbete med produktivitet och innovation i anlaggningsbranschen, 2018, 2019 och
2020.
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I den senaste nationella planen for transportsystemet!97 anger Trafikverket att skad
produktivitet i infrastruktursektorn blir ett av Trafikverkets fyra prioriterade omraden
inom forskning och innovation under planperioden 2022-2033. Enligt Trafikverket
har arbetet med att digitalisera sévil infrastrukturen som utférandet av byggandet och
underhallet potential att forbittra hela processen, frin planering till projektering,
byggande, underhall och trafikering. Forskning och innovation behovs kring bade
tekniska utmaningar och tillskapandet av nya affirsuppligg, inte minst i ljuset av
digitaliseringens potential for 6kad produktivitet, effektivitet och skalbarhet
(tillimpning i storre skala). Prioritering av 6kad produktivitet motiveras i synnerhet
av kostnadsgkningarna inom nybyggnad och underhill av infrastruktur under de
senaste dren.

Indikatorer for bestallarkompetens

Som vi konstaterat ovan ir begreppet bestillarkompetens brett och inte tydligt
definierat. Manga olika faktorer kan ingi i bestillarkompetensen och det kan behovas
flera indikatorer for att beskriva utvecklingen av bestillarkompetensen over tid. Vi har
undersokt skillnader i anbudspris, antal anbudsgivare och utfallen av éverprévade
upphandlingar.

Skillnader i anbudspris har delvis minskat vilket kan indikera
forbattrade forfragningsunderlag

Den genomsnittliga skillnaden i anbudspris mellan vinnande och nist bista anbud
har minskat i upphandlingar av underhall vig och investering jirnvig under perioden
2012-2022 (diagram 11). Detta kan indikera att bristerna i forfragningsunderlaget har
minskat i upphandlingar pa dessa delmarknader. Samma utveckling finns inte pa
6vriga tva delmarknader: pa marknaden for investering vig dr den genomsnittliga
skillnaden i anbudspris i princip oférindrad under perioden och pa marknaden fér
underhill jirnvig har denna skillnad till och med kat.

197 Trafikverket, Forslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022 — 2033 - Planen i korthet, 2021.
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Diagram 11 Utvecklingen av den genomsnittliga skillnaden i anbudspris mellan vinnande och
néast basta anbud per delmarknad
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Kélla: Riksrevisionens bearbetning av data fran Trafikverket.

4.4.2 Antal anbud per upphandling har bara dkat patagligt pa en av fyra

delmarknader

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

4.4.3 Produktiviteten pa anldaggningsmarknaden har visat en svagt

positiv utveckling

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

4.4.4 Trafikverket far ratt i en storre andel 6verprovade upphandlingar

64

Entreprenérers ansokningar om éverprévning av Trafikverkets upphandlingar prévas
av domstol.198 Vi kan konstatera att Trafikverket over tid har fatt ritt vid domstols-
provning i en allt storre andel av fallen. Ar 2011 fick Trafikverket ratt i 53 procent av
fallen, och 2022 fick Trafikverket ritt i 67 procent av fallen (diagram 12).1° Det kan

198 Med bverprovning av upphandling avser vi dven éverprévning av myndighetens beslut att avbryta en

upphandling och de fall dir en entreprendr har ansékt om 6verprévning av ett avtal mellan Trafikverket
och en entreprensr.

I var undersokning ingar 4ven tva andra utfall av 6verprévade upphandlingar, avgéranden dir den
entreprendr som ansokt om dverprévning har fatt ritt i domstol och avgéranden dir domstolen inte gjort
nagon prévning av sakfragan. Andelen éverprévningar dir entreprenéren har fatt ritt har minskat fran
19 procent 2011 till 7 procent 2022. Andelen 6verprévningar dar det inte skett nigon provning i sakfragan
har varit relativt stabil mellan ca 20 och 30 procent under 2011-2022 (se bilaga 3 fér mer detaljer).

199
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tyda pa att Trafikverket i allt firre fall inte foljer upphandlingsreglerna. Dock bor
resultatet tolkas med forsiktighet. Det finns ett flertal faktorer som kan ha paverkat
utvecklingen nir det giller éverprévningar av upphandlingar och vi har inte gjort en
djupare analys av detta.200

Diagram 12 Utvecklingen av andelen 6verprévningar dar Trafikverket har fatt ratt i domstol

Procent

60 // \ /
N /)__M’ 7
N

50

45

40
2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Anm.: Utvecklingen av andelar i forhéllande till tvd andra utfall av éverprévade upphandlingar (6verprévningar
dar entreprenéren har fatt ratt i domstol och 6verprévningar dar domstolen inte har gjort ndgon prévning av
sakfragan) finns i bilaga 3.

Kalla: Riksrevisionens bearbetning av data fran Trafikverket. Se bilaga 3 for mer detaljer.

Regeringens uppféljning och styrning

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

200 Vi har inte nirmare analyserat i vilken man utvecklingen beror pa forfattningsindringar eller indrad
rittspraxis. Vi har inte heller gatt igenom Trafikverkets upphandlingar eller vilka fragor som domstolen
har provat. Inte heller vilka omstindigheter som legat till grund for domstolsprovningen har vi analyserat.
Vidare har endast de upphandlingar och avtal diir entreprendrerna har ansékt om éverprévning ingatt i
genomgangen.

201 Enligt foretridare for Landsbygds- och infrastrukturdepartementet 4r dessa 15 uppdrag mest relevanta for
att bidra till utvecklingen av Trafikverkets bestillarkompetens (intervju med Landsbygds- och
infrastrukturdepartementet, 2023-12-15). Regeringsbeslut L12023/03037; Regeringsbeslut
N2014/5276/TE; Regeringsbeslut N2014/5277 /TE; Regeringsbeslut N2015/5046/TIF; Regeringsbeslut
N2012/699/TE; Regeringsbeslut 12020/02745; Regeringsbeslut 12020/00121/TP; Regeringsbeslut
12021/00289; Regeringsbeslut N2017/04032/TIF; Regeringsbeslut N2017/00208/TIF, N2016/06825/TIF;
Regeringsbeslut N2017/07124/TIF, N2017/06461/TIF; Regeringsbeslut N2017/01833/TIF;
Regeringsbeslut N2018/02938/TIF; Regeringsbeslut 12021/03391, 12021/02391.
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Ppa att redogéra for vilka atgirder som Trafikverket genomfor och avser att genomféra
for att utveckla och stirka sin bestillarkompetens.202

Foretradare for Landsbygds- och infrastrukturdepartementet menar att dessa uppdrag
och de rapporter som tas fram till f5ljd av uppdragen ger regeringen majlighet att
folja Trafikverkets roll som bestillare. P4 detta sitt fir regeringen en bild av hur det
fungerar, vad det finns for brister och vad regeringen kan géra for att kunna styra
Trafikverket mot forbittring av myndighetens bestillarkompetens.203 Enligt
Landsbygds- och infrastrukturdepartementet sker ocksa forindringar hos Trafikverket
till f6ljd av dessa utvirderingar, uppf6ljningar eller uppdrag.20+ Till exempel har
Trafikverket planerat att férindra organisationsuppligg vid genomftrande av
jarnvigsunderhall (basunderhall) i tre geografiska omraden fran 2025 i syfte att bland
annat utveckla Trafikverkets bestillarkompetens. Detta innebir att Trafikverket
genomfér planering och produktionsledning av det operativa arbetet i egen regi.205

Diskussioner om aterforstatligande av delar av jarnvagsunderhéllet
kan paverka marknaden

Det har pagatt politiska diskussioner om aterférstatligande av delar av
jarnvigsunderhillet de senaste dren. P4 uppdrag av regeringen har det genomforts
flera utredningar med denna inriktning. Till f6ljd av det, som vi har konstaterat ovan,
har Trafikverket pabérjat sin planering av atgirder for att utfora visst arbete inom
jarnvigsunderhall i egen regi.206 Enligt branschen himmar sadana diskussioner
utvecklingen och innovationskraften.207 Enligt foretridare fér Landsbygds- och
infrastrukturdepartementet har det funnits flera intressenter som har visat intresse
att borja etablera sig pa den svenska marknaden, men pa grund av politiska signaler
om éterforstatligande av delar av jirnvigsunderhallet 4r det oklart om det kommer att
finnas en marknad framéver. Trafikverket vet inte om marknaden blir kvar och kan
dirfor inte lova nagonting till dessa intressenter.208 Aven de aktorer som redan
befinner sig pa den svenska marknaden ir, enligt branschen och enligt foretridare
for Landsbygds- och infrastrukturdepartementet tveksamma till att gora investeringar
for att utveckla sin verksamhet pa grund av ridande osikerhet om marknadens
framtid.2® Detta kan forsvira Trafikverket att fa fler anbudsgivare i sina
upphandlingar av jirnvig samt himma produktivitetsutvecklingen pa
jarnvigsmarknaden.210

202 Regeringsbeslut L12023/03037.

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

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

205 Trafikverket, Atgarder for visst jarmvigsunderhall i egen regi, 2022.

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

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

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

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

210 ntervju med foretridare fér Landsbygds- och infrastrukturdepartementet, 2023-12-15.
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Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat om riksdagens intentioner med bolagiseringarna har
uppnitts efter bildandet av Svevia och Infranord. Intentionerna avsidg marknaden
som helhet, bolagen specifikt samt Trafikverkets bestillarkompetens. Att riksdagens
intentioner uppnas 4r huvudsakligen regeringens ansvar.

Den overgripande slutsatsen 4r att riksdagens intentioner har uppnatts till viss del.
Det har saknats flera férutsittningar for att genomféra en ordentlig uppféljning av
huruvida riksdagens intentioner med bolagiseringar har uppnatts. Darfér har
Riksrevisionen anvint ett antal olika indikatorer fér att bedoma detta. Med
utgangspunkt i dessa indikatorer bedémer Riksrevisionen att
konkurrensneutraliteten inte har férindrats éver tid och sett 6ver hela den granskade
perioden férekommer betydande skillnader i anbudspriser mellan vinnande och nist
bista anbud i minga upphandlingar, vilket kan indikera att kunskapsovertag hos en
anbudsgivare far alltfor stort genomslag. Riksrevisionen konstaterar ocksa att
konkurrensen férefaller ha blivit bittre bara pa en av fyra delmarknader (investering
jarnvag).

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

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

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

Regeringen har genomfort arliga uppféljningar av Svevias och Infranords verksamhet
inklusive uppfyllelse av ekonomiska mal genom verksamhetsberittelser for bolag
med statligt dgande. Riksrevisionen bedomer dock att regeringen kunde ha agerat
mer aktivt genom att anviinda ett av sina styrverktyg, dgardialoger, for att genomfcra
systematiska uppfoljningar av anledningar till den bristfilliga uppfyllelsen av de
ekonomiska maélen samt atgirder for att forbittra den.
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Trafikverket saknar mitbara mélsittningar som handlar specifikt om
bestillarkompetens, men har vidtagit olika atgirder som kan leda till en forbittring av
denna kompetens. Riksrevisionen har undersokt nagra indikatorer vars utveckling
gver tid visar att Trafikverkets bestillarkompetens har utvecklats i vissa avseenden,
men inte i andra. Detta gor det svart att dra en entydig slutsats om utvecklingen av
Trafikverkets bestillarkompetens.

Regeringen har f6ljt upp och gett uppdrag till Trafikverket i syfte att utveckla
Trafikverkets bestillarkompetens och Trafikverkets arbete med att 6ka
produktiviteten pa anliggningsmarknaden.

Det saknas forutsattningar for en ordentlig uppfoljning av
bolagiseringens effekter

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

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

I avsaknad av dessa forutsittningar har Riksrevisionen identifierat en serie
indikatorer for att i olika avseenden kunna bedéma dagens situation och jimféra den
med den som foreldg vid bolagiseringarna. Utvecklingen av dessa indikatorer siger
nagot om den utveckling som varit, men de kan inte ge en fullstindig bild och inte
heller géra ansprak pa att med sikerhet identifiera effekter som f6ljt av just
bolagiseringarna i sig. Det finns flera andra faktorer som ocksa har paverkat
utvecklingen i storre eller mindre grad. I de fljande avsnitten redovisar
Riksrevisionen sin sammanfattande bedémning f6r de fyra delfrigor som
granskningen behandlat.
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Riksdagens intentioner for marknaden har infriats till viss
del

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

Sett 6ver hela den granskade perioden mellan 2011 och 2022 fsrekommer det
betydande skillnader i anbudspris mellan vinnande och nist bista anbud i en
femtedel av Trafikverkets upphandlingar, vilket tyder pd att vinnarna kan ha en alltfor
stor fordel av ett kunskapsovertag om arbetsbehovet i dessa upphandlingar. Sarskilt
patagligt dr detta pa delmarknaden f6r underhall av jirnvig. Riksrevisionen
konstaterar ocksa att i dessa upphandlingar har den genomsnittliga skillnaden i
anbudspris mellan vinnande och nist bista anbud varierat under den granskade
perioden och det finns inte nigon tydlig trend pa ndgon delmarknad. Detta kan
indikera att férdelen av kunskapsévertag vid upphandlingar i stort sett inte har
forandrats 6ver tid och att férutsittningarna for att konkurrensen sker pa lika villkor
generellt inte blivit bittre.

Riksrevisionen konstaterar ocksi att konkurrensen i form av antalet anbudsgivare i
upphandlingarna har blivit bittre pa en av fyra delmarknader. Det genomsnittliga
antalet anbud per upphandling har ¢kat pd delmarknaden investering jirnvig. Pa
6vriga tre delmarknader har dock utvecklingen i genomsnittligt antal anbud per
upphandling varit varierande 6ver dren och nigon trend gar inte att se.

En av riksdagens intentioner med bolagiseringarna var liagre priser pa marknaden till
foljd av skad produktivitet och effektivitet i Svevia och Infranords verksamheter. Detta
har inte Dblivit fallet. Riksrevisionen kan tvirtom konstatera att priserna pa
anliggningsmarknaden har 6kat, ungefir dubbelt s& mycket som de generella
konsumentpriserna. Riksrevisionen bedémer dock ocksa att férindringar i Svevia och
Infranords produktivitet och effektivitet sannolikt inte kan paverka prisutvecklingen
pa marknaden i ndgon storre utstrickning eftersom bolagens marknadsandelar inte
dr stora nog.

Slutligen kan Riksrevisionen konstatera att enligt vira berikningar si har
produktiviteten pa anliggningsmarknaden okat. Produktivitet i termer av
arbetsproduktivitet och total faktorproduktivitet har haft en svagt positiv utveckling pa
anliggningsmarknaden, vilket motsvarar en arlig 6kning pa 1-2 procent.
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Svevia och Infranord har 6kat sin produktivitet och minskat
sitt beroende av Trafikverket, men effektiviteten ar
svarbedomd

Varken Svevia eller Infranord har nigra interna malsittningar om produktivitet och
inget av bolagen miter produktivitet. Regeringen har inte heller satt upp ndgra mal
om produktivitet utan anser att det r en operativ friga foér Svevias och Infranords
styrelse och ledning att hantera. Sammantaget gor detta att det inte finns nagra
uppféljningar av Svevias och Infranords produktivitetsutveckling éver tid eller dver
bolagens atgirder for att forbittra produktiviteten. Riksrevisionen har dock pa
gvergripande niva beriknat Svevias och Infranords arbetsproduktivitet och
totalfaktorproduktivitet. Dessa berikningar visar att Svevias arbetsproduktivitet och
totalfaktorproduktivitet har 6kat med 3 respektive 1 procent arligen. Infranord har
okat bade arbetsproduktivitet och totalfaktorproduktivitet med 3 procent arligen. En
jamforelse med anliggningsmarknadens genomsnittliga arliga utveckling av total
faktorproduktivitet2!! pa 1 procent, visar att Svevias produktivitet utvecklats ungefir
som anliggningsmarknadens, medan Infranord har nigot hogre arlig 6kningstakt pa
3 procent. Det bér dock noteras att Riksrevisionens berikningar av Svevias och
Infranords produktivitet baseras pa ofullstindiga data, och att resultatet dirmed ska
tolkas med forsiktighet.

Regeringen har satt upp tre ekonomiska mal fér Svevia och Infranord. Dessa ir
avkastning pé eget kapital, soliditet och utdelning. Bade Svevia och Infranord har haft
svart att na flera av sina ekonomiska mal. Till exempel har Svevia klarat sitt
avkastningsmal 7 av 14 &r, medan Infranord har gjort det bara 3 av 12 ar. Bada
bolagen férklarar detta huvudsakligen med férekomsten av olénsamma projekt. Trots
att Svevia och Infranord anger att olonsamma projekt dr den huvudsakliga
forklaringen till brister i uppfyllelse av de ekonomiska malen utvirderar Svevia inte
sina atgirder mot olénsamma projekt. Inte heller Infranord anger nagra konkreta
atgirder mot olsnsamma projekt och det 4r oklart hur Infranords atgirder utvirderas.
Infranord hinvisar i stillet generellt till mer allmént héllet lopande arbete och
justeringar i overgripande processer och arbetssitt. Dirfor har Riksrevisionen inte
kunnat bedéma om Svevia och Infranord har arbetat effektivt for att minska
forekomsten eller konsekvenserna av orsakerna till olénsamma projekt.

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

211 Riksrevisionen har beriknat arbetsproduktiviteten pé olika sitt for marknaden respektive fér bolagen, sa
en jimférelse av denna kan inte goras.
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Trafikverkets bestallarkompetens har utvecklats i vissa
avseenden

En av riksdagens intentioner i samband med bolagiseringarna var att Trafikverkets
(eller davarande Banverkets respektive Vigverkets) bestillarkompetens skulle
utvecklas. Riksdagen pekade specifikt pa att detta skulle underlitta for fler
entreprenérer att limna anbud i Vigverkets och Banverkets upphandlingar samt att
det skulle leda till 6kad produktivitet p4 marknaden for investering och underhall av
vigar och jirnvigar. Bestillarkompetens ir ett brett och inte tydligt definierat begrepp
men Riksrevisionen bedémer 4ndi att Trafikverkets bestillarkompetens har
utvecklats i vissa avseenden, men inte i andra. Fér att kunna bedéma detta har
Riksrevisionen undersokt faktorer som antal anbud i upphandlingar,
produktivitetsutvecklingen pa anliggningsmarknaden, skillnader i anbudspriser och
utfallen av 6verprévningar i upphandlingar (inklusive avtal).

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

Trafikverket saknar mitbara malsittningar om bestillarkompetens och kan dirfor
inte genomfdra nigra uppfoljningar av mélen. Trafikverket har dock infort ett nytt
strategiskt mal 2023 som ir relaterat till bestillarkompetensen. Det strategiska malet
handlar om att vara leverantérens forsta val och dr ett resultat av Trafikverkets
insamling av olika erfarenheter inom bestillarverksamheten 6ver tid. Trafikverket
vidtar ocksa flera atgirder som pa olika sitt kan kopplas till utveckling av
bestillarkompetensen. Till exempel har Trafikverket en forskningssatsning om
bestillarrollen och man inhimtar ocksa leverantsrernas och branschens synpunkter
om sin bestillarkompetens pa aggregerad och detaljerad nivd. Riksrevisionen
konstaterar dock att Trafikverket inte inhamtar synpunkter pa sina upphandlingar
frin samtliga anbudsgivare. Riksrevisionen bedomer att det skulle kunna ge
kunskaper som Trafikverket skulle kunna anvinda till exempel for att forbittra sina
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forfragningsunderlag och dirmed 6ka sin bestillarkompetens ytterligare.
Riksrevisionen konstaterar ocksa att Trafikverket genomfor mer detaljerad och
kontraktsvis leverantdrsundersskning pa delmarknaden fér underhall jirnvig idn pa
dvriga delmarknader, samt bedémer att motsvarande leverantsrsundersskning pa
samtliga delmarknader ocksa skulle kunna anvindas for att ytterligare forbittra
bestillarkompetensen.

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

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

Riksrevisionen konstaterar att riksdagens intentioner bland annat handlade om 6kad
produktivitet savil pd marknaden som helhet som i respektive bolag. Regeringen har
dock inte féljt upp hur produktiviteten utvecklats. Regeringen har satt upp
avkastningsmal for bada bolagen och en hog produktivitet och
produktivitetsutveckling hjilper bolagen att ni dessa mal.

Nir det giller de ekonomiska maélen fér Svevia och Infranord konstaterar
Riksrevisionen att regeringen har en strukturerad process for faststillande av dessa,
men bed6mer att processen har brister. Det handlar om att det inte genomférs
djupare analyser innan de ekonomiska malen faststills, vilket gor det svért att avgora
om de uppsatta malen ir pd ritt nivd samt hur de kan paverka Svevias och Infranords
verksamhet. Riksrevisionen konstaterar ocksa att regeringen har varit mer aktiv i sitt
arbete med att sitta ekonomiska mal for Svevia 4n fér Infranord. Svevias ekonomiska
mal sattes upp ganska snart efter bildandet, och har sedan reviderats vid ett par
tillfillen, medan Infranords mal sattes upp forst 1,5 ér efter bildandet och sedan har
varit oforindrade trots att bolagets ledning har efterfragat en justering de senaste aren.

Svevia och Infranord har inte uppnitt sina mal under stora andelar av sina
verksamhetsar. Svevia har uppnitt sina ekonomiska mal oftare 4n Infranord.
Riksrevisionen konstaterar att regeringen genomfér drliga uppféljningar av Svevias
och Infranords verksamhet inklusive uppfyllelse av ekonomiska mal i sin
verksambhetsberittelse for bolag med statligt igande. Regeringen har dock inte
genomfort nigra systematiska uppfoljningar av anledningar till att bolagen har svért
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att na sina ekonomiska mal, eller nagra uppféljningar och utvirderingar av bolagens
atgirder for att forbittra maluppfyllelsen. Riksrevisionen bedémer att regeringen inte
har anvint ett av sina styrverktyg, dgardialoger, pa ett effektivt sitt for att kunna gora
dessa systematiska uppf6ljningar och utvirderingar samt bidra till bittre uppfyllelse
av de ekonomiska malen.

Riksrevisionen konstaterar slutligen ocksa att regeringen har foljt upp bolagens
beroende av Trafikverket.

Starka kopplingar mellan vissa faktorer, svagare i andra fall

Som framgar ovan finns starka beréringspunkter mellan vissa av riksdagens olika
intentioner, och dirmed ocksa mellan de delfragor som utgjort grund for
granskningen och de slutsatser som de indikatorer Riksrevisionen identifierat pekar
pa. Ett exempel ir Trafikverkets bestillarkompetens. Trafikverket behover for det
forsta god kunskap om de behov som finns avseende investering och underhall av
vigar och jirnvigar. Denna kunskap maste sedan kunna omsittas i
forfragningsunderlag som i hog utstrickning majliggor konkurrens pé lika villkor
mellan olika entreprenérer. Forfragningsunderlagen maste ocksa vara utformade pa
ett sitt som uppmuntrar méanga entreprendérer att limna anbud och ger dessa
mojlighet att genom innovation och hg produktivitet/effektivitet vara bittre 4n sina
konkurrenter. Pa det sittet blir Trafikverkets bestillarkompetens en nyckel for att
astadkomma 6kad konkurrens och hégre produktivitet pi marknaden som helhet. En
sddan utveckling kriver i sin tur ocksa att Svevia och Infranord skar sin produktivitet
och effektivitet. Som Riksrevisionen konstaterat ovan indikerar granskningen att
Trafikverkets bestillarkompetens utvecklats i vissa avseenden. Detta har dock inte
varit tillrickligt for att i ndimnvird grad oka konkurrensen (i termer av antalet
anbudsgivare) pi marknaden som helhet. Trafikverket arbetar med fragor relaterade
till bestillarkompetensen, bland annat pa uppdrag av regeringen. Fler dtgirder och ett
starkare fokus pa detta kan dock beh6vas om det ska fi genomslag pa marknaden.

Det fanns ocksa férhoppningar om att bolagiseringarna skulle ska produktiviteten
och effektiviteten i Svevias och Infranords verksamheter, och att dessa
effektivitetsvinster i sin tur skulle leda till ligre priser och bittre kvalitet pa
marknaden. Som framgar ovan pekar i alla fall de berikningar Riksrevisionen gjort
pa att produktiviteten 6kat i Svevias och Infranords verksamheter. Detta forefaller
dock inte ha paverkat prisutvecklingen?12 pd marknaden i nagon storre utstrickning.
Den har ju tvirtom okat kraftigt. Riksrevisionen bedomer dock att det ar fullt rimligt
att kopplingen mellan 4 ena sidan Svevias och Infranords produktivitet/effektivitet
och 4 andra sidan prisutvecklingen pd marknaden ir svag eller nirmast obefintlig.
Prisutvecklingen beror i stor utstrickning pa den internationella prisutvecklingen pa
olika insatsvaror och den paverkas inte av hur Svevias och Infranords verksamheter
utvecklas.

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

Riksrevisionen limnar féljande rekommendationer.

Till regeringen

Overvig att gora en uppfoljning av Svevias och Infranords
produktivitetsutveckling i syfte att aterrapportera till riksdagen.
Genomfor en systematisk uppfoljning och utvirdering av Svevias och
Infranords atgirder for att de ska kunna uppna sina ekonomiska mal.

Genomfor djupare analyser av Svevia och Infranord innan nya ekonomiska mal
faststills for bolagen. Denna analys bor inkludera en redogérelse for de olika
malnivierna och riskerna for bolagens verksamhet.

Till Trafikverket

Fortsitt att utveckla arbetet med att forbittra bestillarkompetensen. Detta
arbete kan inkludera framtagning av mal och mitbara indikatorer for
bestillarkompetens, inhimtning av synpunkter fran alla anbudsgivare efter
genomférd upphandling samt genomférande av kontraktsvis uppféljning av
leverantérernas synpunkter pé bestillarkompetensen i alla upphandlingar.
Insamlade synpunkter bér beaktas i arbetet med att utveckla
bestillarkompetensen.

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

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

Riksrevisionen har granskat om riksdagens intentioner med att bilda de statliga
bolagen Svevia och Infranord har uppnitts. Riksdagens intentioner avsag marknaden
som helhet, bolagen specifikt samt Trafikverkets bestillarkompetens. Granskningen
visar att riksdagens intentioner har uppnatts till viss del.

Nir det giller utfallen pA marknaden har bland annat konkurrensen blivit bittre bara
pa en av fyra delmarknader och priserna pa anliggningsmarknaden har 6kat kraftigt
jamfort med den generella prisutvecklingen f6r privat konsumtion.

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

uppfyllelsen av de ekonomiska malen.

Trafikverkets bestillarkompetens har utvecklats i vissa avseenden. Det finns
indikationer pa att Trafikverkets férfragningsunderlag har forbittrats pa vissa
delmarknader och att Trafikverkets upphandlingar i allt firre fall inte &r i linje med
upphandlingsreglerna.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen bland annat att géra en systematisk
uppféljning och utvirdering av Svevias och Infranords atgirder for att de ska uppna
sina ekonomiska mal. Riksrevisionen rekommenderar Trafikverket att fortsitta att
utveckla arbetet med att forbittra bestillarkompetensen samt frimja innovation i

upphandlingar.
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