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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat om regeringen har gett myndigheter och
aktorerna pd jarnvagsmarknaden forutsattningar och incitament som
bidrar till jarnvégens punktlighet. Vidare har Riksrevisionen granskat om
statliga myndigheter har atgardat, foljt upp och aterrapporterat fore-
kommande brister som har betydelse for punktligheten. Riksrevisionen
har redovisat granskningen i rapporten Tagforseningar — orsaker, ansvar
och étgarder (RiR 2013:18).

Riksdagen o6verldamnade granskningsrapporten till regeringen den
3 december 2013. Regeringen har remitterat granskningsrapporten till
Trafikanalys, Trafikverket och Transportstyrelsen (dnr N2013/5515/TE).

2 Riksrevisionens iakttagelser

2.1 Riksrevisionens slutsatser

Riksrevisionen har granskat tagtrafikens punktlighet mot bakgrund av att
tagforseningar och instéllda tag ar ett problem som drabbar resenarer och
godskunder. Riksrevisionen har granskat de forutsattningar som
Riksrevisionen menar péverkar tagtrafikens punktlighet. Det galler
orsaker till bade primara tagforseningar sdsom olyckshandelse, tdghaveri,
nedriven kontaktledning, signalfel etc. och sekundara tagférseningar,
med vilket menas foljdforseningar som orsakas av brister i formagan att
hantera primara forseningar. Granskningen inkluderar ocksd grund-
laggande beslutsunderlag i form av punktlighetsstatistik och systemet for
kvalitetsavgifter. Vidare har Riksrevisionen granskat tillsynen och
Overvakningen av faktorer som enligt Riksrevisionen har betydelse for
punktligheten.

Den overgripande slutsats Riksrevisionen dragit &r att det finns en
outnyttjad potential i anvandningen av befintliga banor och att det gér att
effektivisera sdval planering och styrning av infrastrukturens underhalls-
entreprenader, trafikledning, depafragor, kapacitetstilldelning och tagdrift
som fordonsunderhdll. Riksrevisionen menar att regeringen inte har
identifierat tagforseningar som en riskfaktor vid den successiva
marknadsOppningen av jarnvégen och att de forseningsproblem som
finns delvis ar en foljd av ineffektivitet i den statliga och privata
jarnvagsverksamheten och en otillrécklig styrning av jarnvégstrafikens
aktorer.

Riksrevisionens dvriga slutsatser sammanfattas av regeringen enligt
foljande.

e Det finns inga lagkrav som reglerar sparens och fordonens
standard och kvalitet annat &n ur ett sékerhetsperspektiv.
Transportstyrelsen utdvar darfor inte ndgon tillsyn i dessa
delar.

e De sd kallade kvalitetsavgifterna, som &r en del av
infrastrukturforvaltarnas banavgifter, syftar till att ge
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incitament for aktorerna att genomfora forebyggande atgarder
mot tagforseningar. Utformningen av avgifterna for statens
jarnvagsnat brister dock. Bland annat ar avgifterna for laga for
att astadkomma 6nskad styrningseffekt och orsakskodningen
till varje avvikelse fran tagplan &r bristfallig. Det ar en
intressekonflikt att Trafikverket som infrastrukturforvaltare
beslutar om kvalitetsavgifter som traffar saval myndigheten
sjalv som de som myndigheten ingér trafikeringsavtal med.
Trafikverkets organisering av underhallet av den statligt 4gda
jarnvagsinfrastrukturen fungerar inte andamalsenligt. Framfor
allt styr inte Trafikverket kvaliteten i underhéllsatgarderna i
tillrackligt hég grad i upphandlingarna och det saknas
tillrackliga incitament i kontrakten mellan Trafikverket och
foretagen som genomfor underhallsarbeten. Dessutom brister
det enligt Riksrevisionen i Trafikverkets uppféljning,
systematik och langsiktighet av banunderhallet.

Trafikverkets metod for kapacitetstilldelning ger inte det mest
samhéllsekonomiskt effektiva resultatet. Det innebér att
Trafikverket inte kan garantera att forutsattningarna for hog
punktlighet foreligger i tagplanen. Trafikledningen hos
Trafikverket & en nyckelfunktion i driften av
jarnvagssystemet. Det finns dock systematiska skillnader i
trafikledningscentralernas formaga att hantera storningar,
eftersom de olika trafikledningscentralerna star for olika
manga fel nar hansyn har tagits till bade trafikmangd och
trafikens komplexitet.

Banavgifterna for det statliga jarnvagsnatet ar for laga for att
técka de samhéllsekonomiska marginalkostnaderna som foljer
av framférandet av ett fordon pa sparen. Med en korrekt
prissattning skulle troligtvis trangseln pd banan vara mindre
och forutsattningarna for punktlighet battre.

Marknaden for depatjanster fungerar inte vél. Regeringen har
inte tagit stallning till om det behdvs ett kompletterande
uppdrag for att fa& fram moderna underhéllsdepder som kan
mojliggora ytterligare kapacitet i huvudsparen och samtidigt
underlatta intrade for nya depdaktorer. Det faktum att det
statliga bolaget Jernhusen AB &r affarsmassigt styrt har
inneburit att inga effektiva och moderna depéer byggs, om
inte kunden gor langsiktiga ataganden.

Transportstyrelsen genomfor inte en proaktiv tillsyn och
marknadsovervakning som har betydelse for tagforseningar.
Trafikverkets punktlighetsstatistik brister i flera avseenden.
Redovisningen till resendrer har bl.a. varit for grov och inte
tillrackligt relevant. Hittills har statistiken mest varit till for
myndighetens interna behov och inte levt upp till berattigade
kvalitetskrav.



2.2 Riksrevisionens rekommendationer

2.2.1 Rekommendationer till regeringen

| rapporten rekommenderar Riksrevisionen regeringen att utreda om det
behdvs forandringar i den nationella jarnvagslagstiftningen och tillsynen.
Detta kan, enligt Riksrevisionen, ske genom att utreda om lagstiftningen
kan forandras med uttryckliga krav pé& spéarens och fordonens standard
och kvalitet som har betydelse for punktlighet samt om lagstiftningen
behdver och kan férandras for att skapa ett storre handlingsutrymme for
samhallsekonomisk effektivitet, i saval tidtabellaggning som depa-
prissattning vid faktiska monopolsituationer och i depé&férsorjningen.

Riksrevisionen anser att regeringen aven bor forbattra incitamenten for
att marknadens aktorer ska vidta forebyggande atgarder mot tagfor-
seningar genom att se till att kvalitetsavgiftssystemet skyndsamt far den
funktionalitet som behdvs for att det i praktiken ska ge incitament. Det
finns, enligt Riksrevisionen, fyra problem som maste losas:

e Orsakskodningen i systemet haller inte kvaliteten och
kvalitetssékring och tillsyn behover ske.

e Underlaget till avgiftssystemet &r inte heltdckande och
metoder bor utvecklas for att inkludera foljdférseningar och
instéllda tag i systemet.

e Auvgiftsnivan ar alltfor lag for att ge en styrande effekt och
tillsyn behdver ske.

e Beslut om avgiftsnivaer bor fattas av en myndighet som star
utanfor kvalitetsavgiftssystemet.

Vidare bor regeringen, enligt Riksrevisionen, ¢ka den samhalls-
ekonomiska effektiviteten i kapacitetstilldelningen av taglagen och tider
for banarbeten genom att:

e undersbka mojligheten att mer skyndsamt uppfylla
jarnvagslagens krav pd marginalkostnadsprissattning,

e stalla krav pd Trafikverkets genomférande  och
aterrapportering av  samhallsekonomisk  effektivitet i
tidtabellaggningen, vilket avser bade tilldelning av taglagen
och tider for banarbeten s att kapaciteten pa banan utnyttjas
pa mest effektiva satt,

o se till att det finns en langsiktig strategi for vilken samhalls-
ekonomisk beddmning som ska tillampas vid kommersiell
trafik kontra samhallsbetald trafik i tidtabellaggningen sa att
undantrédngningseffekter undviks, forutsdgbarheten dkar och
kommersiella jarnvégsoperatdrer kan vidta nddvandiga
investeringar som forbattrar punktligheten.

Riksrevisionen menar vidare att regeringen bor tydliggora
Trafikverkets ansvar for att underlatta byggnation av moderna under-
héllsdepaer pa ratt stallen i forhallande till trafikmonstret och darmed
frigora kapacitet till huvudsparen. | detta sammanhang bor, enligt
Riksrevisionen, hinder for nya depaaktorer sarskilt beaktas.

En ytterligare rekommendation &r att regeringen bor utse en oberoende
officiell statistikansvarig myndighet for punktlighetsstatistiken som upp-
fyller kraven pa officiell statistik.
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Slutligen anser Riksrevisionen att regeringen bor prioritera en lang-
siktig anslagstilldelning eftersom planeringen av banarbeten ar komplex
och svar att genomféra med kort varsel.

2.2.2 Rekommendationer till Trafikverket och
Transportstyrelsen

Riksrevisionen rekommenderar att Trafikverket ska

o forstarka analyskompetensen och prioritera forskningsinsatser
i verksamheten som har betydelse for punktligheten sadsom
statistikproduktionen, orsakskodningen, depafrdgor och i
kapacitetstilldelningen av taglagen och tider for banarbeten,

e prioritera bade kortsiktiga och langsiktiga forskningsinsatser
for att se till att kapacitetstilldelningen blir samhélls-
ekonomiskt effektiv.

Vidare menar Riksrevisionen att Trafikverket bor styra underhalls-
entreprendrer kraftfullare i upphandlingen, kontrakten och uppféljningen
samt verkstalla sanktioner genom att:

e infoga kvalitetsaspekter i  upphandlingen, forstarka
incitamentsstrukturen i entreprenadkontrakten, forbéattra
uppféljningen av entreprenadkontrakten och verkstélla
sanktioner i de fall kvalitetskraven inte uppfylls.

Trafikverket bor aven, enligt Riksrevisionen,

o forstarka och utveckla effektsamband genom att bygga upp
system for att kunna utvardera vilka effekter vidtagna
underhallsatgéarder ger pa punktligheten.

Ytterligare rekommendationer som Riksrevisionen riktar mot
Trafikverket &r att myndigheten bor genomféra ett mer systematiskt
banunderhall sa att svaga lankar i hela banstrackor upptacks och under-
hélls samt analysera skalen till att andelen orsakade fel i férhallande till
trafikmangd och komplexitet skiljer sig kraftigt mellan trafiklednings-
centralerna.

Transportstyrelsen bor, enligt Riksrevisionen, se till att tillsynen &ver
systemen for kapacitetstilldelning, depafrdgor och kvalitetsavgifter
framjar tagtrafikens punktlighet. Riksrevisionen menar vidare att
Transportstyrelsen skyndsamt bor inleda arbetet med marknads-
dvervakning och utforma ett program for hur marknadsdvervakningen
langsiktigt ska utformas for att identifiera eventuella brister pa jarnvags-
marknaden.

3 Regeringens beddmning av
Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen delar Riksrevisionens uppfattning att det finns mojligheter att
ytterligare forbattra jarnvagens funktionssatt och skapa forutsattningar
for att transportkunderna ska kunna erbjudas béttre och effektivare trans-
porttjanster med tdg. De senaste decennierna har tydliga forbattringar agt



rum och det ar ytterst viktigt att atgarder fortsatter att vidtas for att 6ka Skr. 2013/14:201
jarnvagens formaga att bidra till ett hallbart transportsystem. Tagforse-

ningar leder till férsdémrade forutsattningar for manniskor och néringsliv

att anvanda tagtrafiken. Det finns dven skal att tro att forsenade tag far en

allt stérre negativ samhallseffekt i takt med att kraven pa punktlighet for

saval person som godstransporter skarps. En forseningstimme har alltsa

blivit alltmer kosthar, sett ur saval ett samhallsekonomiskt som ett till-
ganglighetsméssigt perspektiv. Darfér menar regeringen att arbetet med

att forbattra tagtransporttjansternas kvalitet behéver intensifieras, och att

punktlighet och palitlighet &r ytterst viktiga delar av detta.

Regeringen ser det dock som oklart varfor Riksrevisionen anser att
regeringen inte har identifierat punktlighet som en riskfaktor vid den
successiva marknadséppningen av jarnvagen. Regeringen menar tvartom
att det dvergripande syftet med de senaste decenniernas omregleringar
har varit att forbattra jarnvagssektorns effektivitet och formaga att
erbjuda kunderna attraktiva transporttjanster. | det ligger att tag-
forseningar bor minimeras.

3.1 Forandrad jarnvégslagstiftning

311 Regler for fordon och infrastruktur

Riksrevisionen menar att det &r en brist att det saknas lagkrav pa sparens
och fordonens kvalitet med betydelse for punktligheten annat &n det som
foljer av sékerhetreglering och att Transportstyrelsen darmed inte utévar
tillsyn i detta avseende.

Regeringen delar uppfattningen att det &r viktigt att fordon och jarn-
vagsinfrastruktur ar av tillrackligt hog kvalitet for att forseningar i tag-
trafiken ska kunna reduceras till ett minimum. D&remot har regeringen en
annan uppfattning an Riksrevisionen nér det géller behovet av ytterligare
regler.

Regeringen menar att existerande regler for fordon och infrastruktur
m.m. i huvudsak ar tillrackliga. Omradet ar féremal for harmoniserande
EU rétt, som dock endast tdcker fordon och infrastruktur som har
projekterats, byggts, byggts om eller moderniserats i enlighet med kraven
i Europaparlamentets och radets direktiv 2008/57/EG av den 17 juni
2008 om driftskompatibiliteten hos jarnvagssystemet inom gemenskapen,
dvs. efter utgangen av juni 2004. Direktivet anger att jarnvagssystemets
delsystem (bl.a. infrastruktur och rullande materiel) och komponenter ska
uppfylla vésentliga krav. Ett av de vasentliga kraven ar tillforlitlighet och
tillganglighet med vilket menas att “6vervakning och underhall av fasta
komponenter som ingar i tagtrafiken ska organiseras, genomféras och
kvantifieras pa sa satt att komponenternas funktionsduglighet bibehalls
under specificerade forhallanden”. De visentliga kraven &r preciserade
saval i direktivform som i direkt tillampliga rattsakter. Med andra ord
finns det alltsa redan regler som syftar till att se till att tagtrafiken ska
vara tillforlitlig och som inte endast syftar till att uppna sakerhet. Kraven
ar utformade pé ett sddant satt att komponenterna inte endast ska vara av
en viss standard nér de tas i drift utan att de dven ska vara funktions-
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dugliga over tid. Det stalls darmed dven krav p& underhall av komp-
onenter som finns i fordon, infrastruktur och andra delsystem.

Regeringen beddmer att utrymmet for nationella regler avseende
fordon och infrastruktur ar begransat for vissa typer av fordon och infra-
struktur medan det finns ett visst utrymme for sadana regler betraffande
fordon och infrastruktur som tagits i bruk fore juni 2004 och som sedan
inte har moderniserats. Ytterligare regler som traffar nyare fordon och
infrastruktur skulle kunna komma att betraktas som handelshinder inom
EU:s inre marknad. Om sadana regler far handelshindrande effekter,
anses detta inom EU rétten acceptabelt endast under forutsattning att de
ar motiverade utifran allman sakerhet och hélsa.

Ett ytterligare skal till att ha en restriktiv héallning till detaljerade regler
pa teknisk utformning (inklusive underhall), &ven om det skulle finnas
utrymme for sadana, ar att det langt ifran alltid &r ett effektivt styrmedel
for att dstadkomma det som &r 6nskvart. Regeringen menar att det &r en
bra ordning att det offentliga ldmnar ett tillrackligt stort utrymme for
jarnvagsforetagen och infrastrukturforvaltarna att verka inom. Det &r
dessa organisationer som &r bast lampade att utforma fordonen och infra-
strukturen i enlighet med vad deras kunder efterfragar. Det ar mer effek-
tivt att utforma incitament som syftar till att jarnvagssystemets aktorer
tillhandahaller tjanster av god kvalitet.

3.1.2 Samhallsekonomisk effektivitet

Riksrevisionen menar att regeringen bor utreda om lagstiftningen
behdver och kan fordndras for att skapa ett stérre handlingsutrymme for
samhallsekonomisk effektivitet i saval tidtabellaggningen som depa-
prissattningen vid faktiska monopolsituationer och i depaférsorjningen.

Regeringen delar Riksrevisionens uppfattning att transport-
forsorjningen bor vara samhéallsekonomiskt effektiv och langsiktigt
hallbar. Nar det galler tilldelning av infrastrukturkapacitet anger jarn-
vagslagen (2004:519) att om anstkningarna om kapacitet inte kan
samordnas pa frivillig vag ska infrastrukturforvaltaren tilldela kapacitet
med hjalp av avgifter eller prioritetskriterier som medfor ett samhélls-
ekonomiskt effektivt utnyttjande av infrastrukturen. Regeringen menar
darmed att det ar svart att se hur ett stérre handlingsutrymme for
samhallsekonomisk effektivitet kan astadkommas med hjélp av en
lagandring. Det &r snarare en fraga om hur lagen tillampas, vilket ar ett
ansvar for infrastrukturforvaltarna och tillsynsmyndigheten.

EU rétten anger regler for avgiftsuttag pd jarnvagsomradet som ar
inforlivade i jarnvégslagen. Det finns en skillnad mellan regler for till-
trade till infrastruktur som traffar infrastrukturférvaltare och regler for
tilltrade till s.k. kringtjanster som tréffar tjansteleverantorer. Till exempel
géller att avgifter for tilltrade till och anvéndning av infrastruktur for
tagtransporter ska sattas till den kostnad som uppstar som en direkt foljd
av den tagtrafik som bedrivs. Avgifter for konsumtion av kringtjanster
inklusive nyttjande av anlaggningar — &ven sadana som helt eller delvis
kan klassas som infrastruktur i vilka sadana tjanster produceras ska
daremot sattas till en niva som motsvarar sjalvkostnaden for produk-
tionen av tjansterna. Regeringen menar att en samhéllsekonomiskt riktig



prissattning for depatjanster kommer att uppstd om det rader tillfred-
stallande konkurrensforhallanden pa marknaden. Darfor bor fokus laggas
pa strukturdtgarder som syftar till att forbattra depdmarknadens
funktionssatt.

3.2 Forbéttrat kvalitetsavgiftssystem

Riksrevisionen riktar kritik mot hur Trafikverkets system for kvalitets
avgifter ar utformat och menar att regeringen skyndsamt bor se till att
systemet far den funktionalitet som behdvs for att det i praktiken ska ge
incitament.

Syftet bakom EU regleringen om verksamhetsstyrning med kvalitets-
krav pa utférande ar enligt artikel 35 i Europaparlamentets och radets
direktiv 2012/34/EU av den 21 november 2012 om inrattande av ett
gemensamt europeiskt jarnvagsomrade att inom ramen for avgifts-
systemet for infrastruktur motivera jarnvagsforetag och infrastruktur-
forvaltare att reducera driftsstorningar till ett minimum och forbéattra
jarnvagsnatets prestanda. Denna verksamhetsstyrning far inbegripa
sanktioner for verksamhet som stor driften av jarnvagsnatet, erséttning
till de foretag som lider skada av trafikstérningarna och bonus till
verksamheter som gar battre 4n planerat. Det ar dessa ekonomiska
incitament som kallas for kvalitetsavgifter. Bestimmelserna om verks-
amhetsstyrning genom kvalitetskrav pé utférande ar sedan 2011 infor-
livade i svensk ritt genom jarnvagslagen pa grundval av Europa-
parlamentets och radets direktiv 2001/14/EG av den 26 februari 2001 om
tilldelning av infrastrukturkapacitet, uttag av avgifter for utnyttjande av
jarnvagsinfrastruktur och utfardande av sékerhetsintyg som upphévdes
nér direktiv 2012/34/EU tradde i kraft. | fortséttningen kallas systemet
for kvalitetsavgiftssystemet.

3.2.1 Orsakskodning och storlek pa kvalitetsavgifter

Riksrevisionen menar att regeringen bor se till att orsakskodningen i
systemet forbattras samt att hogre avgifter behover tas ut for att de ska ge
styrande effekt.

Enligt jarnvagslagen &r infrastrukturforvaltare skyldiga att for jarn-
vagsnat dar kvalitetsavgifter tillimpas tillhandahalla ett system for att
rapportera och registrera avvikelser fran i tagplan och trafikeringsavtal
faststallt utnyttjande av infrastrukturen samt orsakerna till sadana
avvikelser. Vidare anger jarnvagslagen att kvalitetsavgifterna ska ut-
formas sa att bade infrastrukturforvaltaren och den som utnyttjar infra-
strukturen vidtar skiliga atgarder for att forebygga driftsstorningar i
jarnvagssystemet. Ett trafikeringsavtal ska innehalla villkor om kvalitets-
avgifter som ska galla vid normala driftsforhallanden. Kvalitetsavgiften
ska betalas av den part som orsakar avvikelser fran i tagplan och trafik-
eringsavtal faststallt utnyttjande av infrastrukturen.

Bestaimmelserna om orsakskodning och avgiftsnivd ar saledes
reglerade i jarnvégslagen och Transportstyrelsen utdvar tillsyn over
efterlevnaden av lagen. Regeringen &r darfor forhindrad att ha asikter om
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hur enskilda infrastrukturforvaltare lever upp till kraven pa registrering
av avvikelser och hur de valt att utforma kvalitetsavgiftssystemet.

Trafikverket uttalar i sitt remissyttrande med anledning av
Riksrevisionens rapport att verket och branschen i évrigt ar medvetna om
att det finns vissa brister i orsakskodningen och att myndigheten arbetar
med att forbattra den. Nar det galler nivan pa kvalitetsavgifterna menar
Trafikverket att myndigheten valt att utveckla systemet successivt och
har borjat forsiktigt, men att ©kningar av avgifterna planeras till
kommande ér.

3.2.2 Avgifter for foljdforseningar och instéllda tag

Riksrevisionen menar att underlaget till avgiftssystemet inte &r
heltdckande och att metoder bor utvecklas for att inkludera foljd-
forseningar och instéllda tag i systemet.

Regeringen delar Riksrevisionens beddmning att bestdmmelserna om
kvalitetsavgifter &r ett verktyg for att effektivisera jarnvégssystemet som
bor utvecklas och kompletteras. For att kunna leverera resor och dvriga
transporttjanster i tid kravs att saval infrastrukturforvaltaren som dennes
kunder féljer ingédngna avtal i den operativa verksamhetsutévningen.
Med férre avvikelser minskar risken att skada uppstar till foljd av drift-
storningar, vilket gagnar samtliga verksamhetsutdvare och ytterst rese-
narer och godstransportkunder. Det ar dock viktigt att papeka att syst-
emet med kvalitetsavgifter inte syftar till att kompensera skadelidande
parter for konsekvenserna av avvikelser fran avtalade villkor.

Det finns for narvarande inga bestammelser i svensk rétt, utéver de i
jarnvagslagen, som reglerar relationen mellan infrastrukturférvaltaren
och dennes kunder. Det beror pa att jarnvagstrafiklagen (1985:192) och
lagen (1985:193) om internationell jarnvégstrafik endast reglerar jarn-
vagens ansvar i forhallande till dess transportkunder och till tredje man.
Sedan 1988 har jarnvigen varit organisatoriskt uppdelad pa flera ansva-
riga subjekt. Dessa lagar ar darfor delvis foraldrade och for narvarande
foremal for oversyn av Utredningen om en modern reglering av person
och godstransporter pé jarvag (dir. 2013:79).

System for kvalitetsavgifter och regler eller avtal for skadereglerande
system for ersattning parterna emellan bor bade pa grund av sin karaktar
och vilka erséttningsnivaer som aktualiseras ses som komplementara
system for effektivisering av jarnvagssystemet. Tillsammans kan de bl.a.
leda till farre forsenade tag.

3.2.3 Faststallande av kvalitetsavgifter

Riksrevisionen menar att det &r en intressekonflikt att infrastruktur-
forvaltaren beslutar om kvalitetsavgifter som traffar saval dem sjélva
som dem som utnyttjar infrastrukturen och forordar att beslut om
avgiftsnivaer fattas av en myndighet som star utanfor kvalitetsavgifts-
systemet.

Regeringen instdmmer inte i Riksrevisionens beddémning. Europa-
parlamentets och radets direktiv 2012/34/EU av den 21 november 2012
om inrattande av ett gemensamt europeiskt jarnvagsomrade anger att



kvalitetsavgifterna ska vara en del av infrastrukturférvaltarnas avgifts-
system for infrastruktur. Foljaktligen ar det inte meningsfullt, enligt
regeringen, att utreda om en organisation som inte ar part i trafikerings-
avtalen ska faststélla avgifterna.

Regeringen har emellertid forstaelse for Riksrevisionens asikt om att
det skulle kunna finnas fordelar med att en oberoende part faststéller
kvalitetsavgifterna. Infrastrukturforvaltaren och jarnvégsforetagen eller
de auktoriserade kan inte inom ramen for kvalitetsavgiftssystemet fullt ut
behandlas som likvérdiga aktorer infrastrukturforvaltaren &r leveranttren
och jarnvégsforetagen och de auktoriserade dennes kunder. For de senare
far t.ex. kvalitetsavgifterna karaktaren av en extra betalning for utnytt-
jandet av ett taglage nar man avviker fran faststallda villkor. For infra-
strukturforvaltaren far kvalitetsavgifterna daremot karaktaren av en
intaktsreduktion i de fall da man, till foljd av avvikelser fran plan for
banarbeten eller annan brist i infrastrukturférvaltningen, inte levererar
framkomlighet for tagen enligt i tagplanen och trafikeringsavtal fast-
stallda villkor for utnyttjandet av infrastrukturen. Enligt regeringen finns
det dock &ven tydliga fordelar med att fragan om kvalitetsavgifterna
hanteras av de parter som ingdr trafikeringsavtal. Avgifterna kan da ses i
ett sammanhang med de tjanster som erbjuds och med priset for
tjansterna.

Regeringen anser vidare att regelverket som omgardar férdelningen av
infrastrukturkapacitet i jarnvagslagen, som bland annat innehaller krav pa
ickediskriminering, utgdr tillrackliga garantier for att verksamhets-
systemet utformas i enlighet med lagens syften. Villkoren for tilltrade till
och utnyttjande av infrastrukturen, inklusive grunderna for verksamhets-
styrningen, ska framgd av infrastrukturforvaltarens jarnvagsnats-
beskrivning och den ska upprattas efter samrad med berorda parter.
Villkoren for nyttjande av taglagen ska parterna enligt jarnvagslagen
dessutom komma dverens om i trafikeringsavtal. Om parterna inte kan
komma overens om villkoren, slas dessa fast genom beslut av
Transportstyrelsen. Jarnvagsforetag eller auktoriserade har alltsé mojlig-
het att fa en infrastrukturforvaltares system for kvalitetsavgifter prévat
dels genom att hanskjuta fragan om jarnvagsnatsheskrivningens forenlig-
het med lagen till Transportstyrelsen, dels genom att lata
Transportstyrelsen bestamma trafikeringsavtalets innehall pd denna
punkt. Jarnvagsforetag och infrastrukturférvaltare har darmed mojlighet
att f& saken provad bade i mer principiella avseenden och mer i detalj
angaende beloppens storlek etc.

3.3 Underhall av statens jarnvagsinfrastruktur

Riksrevisionen anser att regeringen bor prioritera en langsiktig anslags-
tilldelning till underhall av statens jarnvagsinfrastruktur. Dessutom anser
Riksrevisionen att Trafikverket bor forbattra myndighetens arbete med
att underhalla den statliga jarnvagsinfrastrukturen.

I en tidigare granskning (Statens satsningar pa infrastruktur - valuta for
pengarna? [RiR 2012:21]), har Riksrevisionen konstaterat att
Trafikverkets effektiviseringsarbete har givit positiva resultat och att
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regeringens styrning av myndigheterna forbattrats. Samtidigt lyfter
Riksrevisionen i sin sammantagna slutsats i rapporten om statens
satsningar pd infrastruktur fram att det system som staten inrattat for att
sékerstalla en effektiv anvandning av resurserna for bland annat under-
hall av infrastrukturen inte &r tillrackligt. Enligt Riksrevisionen beror
problemet inte pa utformningen av styrmedel och principer, dtminstone
inte i forsta hand. | stéllet &r problemen enligt Riksrevisionen en foljd av
att dessa styrmedel och principer inte tillampas som avsett.

Regeringen uppfattar att Riksrevisionen med styrmedel och principer
avser bl.a. transportpolitiska principer sdsom att samhallsekonomiska
kostnader ska vara utgdngspunkt nar transportpolitikens styrmedel
utformas for sdvél underhéllsinsatser som investeringar. Regeringen
uppfattar vidare att Riksrevisionen anser att samhallsekonomiska kost-
nader ocksa i storre utstrackning ska vara vagledande i Trafikverkets
kapacitetstilldelningsprocess. Genom att kontinuerligt utveckla styr-
medlen kan transportpolitisk maluppfyllelse uppnas. Regeringen menar
att transportinfrastrukturplaner, samhallsekonomiska bedémningar och
andra transportpolitiska instrument ar exempel pa underlag bland andra
for transportinfrastrukturen, och utgor nagra av grunderna for regeringen
vid framtagande av generella riktlinjer till Trafikverket och for
Trafikverket i det operativa planeringsarbetet.

Regeringen haller med Riksrevisionen om att resurstilldelning bor ske
pa ett satt som leder till tillfredstillande forutsagbarhet for Trafikverket
och andra berdrda av beslut om tillférande av ekonomiska resurser till
underhall av jarnvagsinfrastruktur. Regeringen har for avsikt att inom
ramen for planeringsprocessen for transportinfrastruktur fatta beslut om
faststallande av nationell plan fér utveckling av transportsystemet for
perioden 2014-2025. Inriktningen kommer att vara att de dkade ekono-
miska resurser som Trafikverket forfogar dver for drift, underhall och
reinvestering av jarnvagsinfrastrukturen Gver tid tillfors pa ett sadant satt
som ger god forutsdgbarhet och stabila planeringsforutsattningar.
Eftersom kapacitetstilldelningsprocessen inom jarnvagen kraver mycket
god framforhallning och eftersom utrymme fornyttjande av banan for
underhall &r en integrerad del i densamma behéver Trafikverket Gver tid
ges den goda forutsdgbarhet och de stabila planeringsférutsattningar som
namns ovan.

Pa motsvarande satt som for storre investeringar har regeringen
utvecklat styrningen av Trafikverkets drift och underhéllsverksamhet. Ett
omfattande analysarbete har genomforts inom Regeringskansliet
tillsammans med Trafikverket. Regeringen uppdrog i borjan av 2012 at
Trafikverket att infora ett gemensamt styrramverk for drift och underhall
av Vg och jarnvag (dnr N2012/699/TE). Trafikverket har med utgéngs-
punkt i uppdraget fortsatt arbetet med att i sin verksamhet stegvis infora
metoder och verktyg som ska leda till forbattrad styrning av underhallet
pa vig och jarnvag.

Regeringen har vidare uppdragit at Trafikanalys att i samverkan med
Myndigheten for tillvaxtpolitiska utvarderingar och analyser utveckla
och foresla indikatorer for uppféljning av det transportpolitiska funk-
tionsmalet om tillganglighet (dnr N2011/7039/TE). Syftet med det &r att
starka regeringens maluppféljning av de transportpolitiska malen, bland



annat med battre geografisk nedbrytning. Uppdraget redovisades slutligt
den 18 mars 2013.

| Trafikverkets arbete ingdr ocksa att ytterligare forbattra kunskapen
om vag och jarnvagsanlaggningarna och att forbattra kvaliteten pa den
tekniska och ekonomiska informationen i anlaggningsregistren. Sadan
information &r viktig som underlag vid bedémning av anldggningarnas
overgripande tillstdnd. Vid planering av atgarder pa kort och medellang
sikt bedomer regeringen ocksa att det finns andra indikatorer som é&r
viktiga komplement. Exempel pa sédana indikatorer ar trafikprognoser,
storningsinformation och tillstandskontroller av anlédggningarna.

Riksrevisionen framfor att de kontrakt som Trafikverket tecknat med
underhéllsentreprendrer utformats pa ett sadant satt att det i méanga fall
saknas incitament eller mojligheter for entreprendrerna att vidta atgarder
i jarnvagsanlaggningarna som gar utéver kontraktets grundbestallning.
Konsekvensen blir da enligt Riksrevisionen att nddvindiga atgarder inte
genomfars eller blir forsenade och att skattemedel pa sa vis anvénds
ineffektivt. Regeringen instdmmer delvis i Riksrevisionens slutsatser och
menar att Trafikverket, i de upphandlingar som genomfors i takt med att
entreprendrskontrakten I6per ut, bor se till att kommande kontrakt utfor-
mas sd att basta majliga samhéllsekonomiska effektivitet kan uppnas.

3.4 Kapacitetstilldelning och trafikledning

Riksrevisionen rekommenderar att regeringen ska 6ka den samhélls-
ekonomiska effektiviteten i kapacitetstilldelningen av taglagen och for
banarbeten eftersom Trafikverket i dagsldget inte kan garantera att forut-
sattningarna for hog punktlighet finns i tagplanen.

Riksrevisionen menar dven att regeringen bor undersoka mojligheten
att mer skyndsamt uppfylla jarnvagslagens krav p& marginalkostnads
prissattning. Vidare finns det, enligt Riksrevisionen, systematiska
skillnader i trafikledningscentralernas forméga att hantera stérningar
aven nar hansyn har tas till bade trafikméangd och trafikens komplexitet.

Regeringen delar Riksrevisionens uppfattning att kapacitets-
tilldelningen &r en for jarnvagssystemet central process. Det ar vasentligt
att processen &r transparent och rattssaker samt leder till en effektiv
anvandning av infrastrukturen. Eftersom sparkapaciteten dr begransad
och efterfragan pa taglagen i vissa fall ar storre an utbudet stills stora
krav pa fordelningen av denna begransade resurs. Processen for
kapacitetstilldelning kan paverka saval kapacitetsutnyttjandet som
forutsattningarna for en effektiv konkurrens.

Trafikverkets roll ar att fordela kapacitet pa ett konkurrensneutralt och
icke diskriminerande sétt och att traffa avtal med jarnvégsféretag och
organisatérer om att tillhandahélla en farbar bana. Det jarnvagsforetag
eller den som har auktorisation att ansoka om taglagen och som anser att
Trafikverkets beslut inte dverensstimmer med jarnvagslagen eller fore-
skrifter meddelade med stdd av lagen, eller som inte kommer &verens
med Trafikverket om villkoren i trafikeringsavtalet, kan klaga pa
Trafikverkets beslut hos Transportstyrelsen och i férlangningen i
domstol.
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Trafikverket skriver i sitt remissyttrande att myndigheten bedriver en
rad aktiviter for att utveckla kapacitetstilldelningen. Ett exempel ar
forskningsprogrammet KAJT som Trafikverket driver tillsammans med
forskningsinstitutioner och naringsliv. Programmet syftar till att skapa en
svensk forskningsplattform for framtida planering, styrning och drift av
jarnvagens trafik. Ett annat exempel &r det interna utvecklings-
programmet “Framtidens kapacitetstilldelning”, dar Trafikverket ser dver
hur kapacitetstilldelningsprocessen kan forbéttras utifran kiand kunskap.

Regeringen har tidigare, bl.a. i budgetpropositionen for 2010 (prop.
2009/10:1, utgiftsomrade 22), uttryckt uppfattningen att det av effekti-
vitetsskal ar onskvart att utveckla metoder for saval tilldelning som
tillhandahallande av taglagen, baserade pa anvandning av ekonomiska
styrmedel. Vidare har regeringen uppdragit at Trafikverket att ta fram
forslag pa hur myndigheten kan anvéanda banavgifter som styrmedel vid
fordelning av infrastrukturkapacitet pa det statliga jarnvagsnatet
(N2011/153/TE). Uppdraget ska slutredovisas i maj 2014.

Nar det galler tagtrafikledningen instammer regeringen i
Riksrevisionens slutsats att funktionen ar mycket central for formagan att
reducera tagforseningar. Trafikledningen styr och Gvervakar trafiken,
trafikinformerar samt ansvarar for ledning av stdrningshanteringen.
Funktionen utfor ocksa anlaggningsovervakning och avropar avhjalpande
underhall for att uppratthélla sikerhet och undvika storningar i trafiken
pa grund av infrastrukturfel och incidenter. Regeringen angav i uppdraget
at Trafikverket att ta fram forslag till nationell trafikslagsévergripande
plan for utveckling av transportsystemet och trafikslagsovergripande
lansplaner  for regional transportinfrastruktur  (N2012/6395/TE,
N2012/6434/TE [delvis]) att Trafikverket ska prioritera ett nytt trafik-
ledningssystem for jarnvagen. Trafikverket aterkom sedermera i sitt
forslag till nationell plan for utveckling av transportsystemet med forslag
till ekonomiska ramar for ett nytt trafikledningssystem. Ett nytt trafik-
ledningssystem for tagtrafiken kan styra jarnvagstrafiken mer effektivt
och darmed Oka kapaciteten ytterligare i jarnvagstransportsystemet.
Ytterligare en vinst som det nya systemet kommer att medféra ar hojd
robusthet eftersom anvéndningen av jarnvéagsnatet kan styras och over-
vakas fran alla driftledningscentraler oavsett geografiskt lage, en moder-
nisering och utdkning av systemstdod foér att hantera storda trafik-
situationer samt ett gemensamt arbetssétt pa alla driftledningscentraler.
Regeringen har for avsikt att inférandet av ett nytt trafikledningssystem
ska bli en del av den nationella planen for transportinfrastruktur aren
2014-2025.

Vad géller Riksrevisionens rekommendationer att regeringen pa olika
satt ska paverka Trafikverkets beslut om faststallande av banavgifter och
kapacitetstilldelning vill regeringen pépeka att denna mojlighet ar
begransad av EU rétten. Trafikverket ska enligt denna vara forvaltnings-
massigt oberoende fran regering och riksdag niar myndigheten fattar
beslut i dessa fragor.



35 Depaer

Riksrevisionen anser att marknaden for depatjanster inte fungerar val.
Regeringen har inte, enligt Riksrevisionen, tagit stéllning till om det
behdvs ett kompletterande uppdrag for att fa fram moderna underhalls-
depder som kan mojliggora ytterligare kapacitet i huvudsparen och
samtidigt underlatta intrade for nya depéaktorer. Det faktum att det
statlig &gda bolaget Jernhusen AB har i uppdrag att vara affarsmassigt
har, enligt Riksrevisionen, inneburit att inga effektiva och moderna
depéer byggs, om inte kunden gor langsiktiga dtaganden. Dessutom anser
Riksrevisionen att regeringen bor tydliggdra Trafikverkets ansvar for att
underlatta byggnation av moderna underhallsdepéer som ar lampligt
lokaliserade.

Regeringen instdammer i Riksrevisionens uppfattning att det &r av stor
betydelse att depatjanster tillhandahalls pa ett effektivt satt. Det ar
uppenbart att depaverksamhet liksom terminaler och terminaltjanster
maste utvecklas i harmoni med utvecklingen av jarnvdgens huvud-
infrastruktur. Olika utvecklingsinsatser inom huvudinfrastrukturen
riskerar annars att inte fa den effekt som uttryckts i mal och antaganden i
riksdagens och regeringens stéallningstaganden.

I Utredningen om jarnvédgens organisations delbetdnkande, En enkel
till framtiden? (SOU 2013:83), redogor utredningen for att manga intre-
ssenter har uttryckt att det rader oklarheter i friga om ansvar och rattig-
heter i forhallande till dessa anlaggningar och relaterade funktioner.
Vidare finns det enligt utredningen manga som har synpunkter pa att
anlaggningar i vissa fall ar felaktigt placerade fran logistiksynpunkt
liksom att det saknas en strategisk markplanering.

Regeringen anser mot den bakgrunden att det finns skél att dvervaga
hur jarnvagens behov av mark for terminaler och depéer ska séakerstallas i
samverkan med kommunerna i deras fysiska planering. Dessutom finns
motiv for att analysera hur marknaden for tillhandahallande av terminal
och depatjanster kan bidra till jarnvagstrafikens utveckling i samarbete
med de andra trafikslagen. Detta inkluderar att sarskilt studera fragan om
huruvida mangfald och konkurrens inom sidoverksamheterna bor vard-
eras som ett inslag i effektiviseringen av jarnvagssektorn. Det ar dock
viktigt att poangtera att regeringen anser att depatjansterna som sadana,
aven fortsatt, ska tillnandahallas av marknadsaktérerna och ligga utanfor
det statliga atagandet.

3.6 Tillsyn, marknadsovervakning och uppfdljning

Riksrevisionen anser att Transportstyrelsen inte genomfér en proaktiv
tillsyn och marknadsovervakning som har betydelse for tagforseningar.
Dessutom menar Riksrevisionen att statistiken med betydelse for tag-
forseningar &r bristfallig och att regeringen bor utse en oberoende
statistikansvarig myndighet for punktlighetsstatistiken som uppfyller
kraven pa officiell statistik.

Regeringen instammer i att marknadstillsynen pa jarnvagsomradet ar
central for att marknadsaktorer ska agera i enlighet med lagstiftningen
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och darmed for att marknaden ska fungera tillfredstallande. Jarnvégs-
lagstiftningen ar relativt detaljerad nér det géller t.ex. hur infrastruktur-
forvaltare ska skota sina uppgifter i marknadshanseende. Regeringen
anser att det finns mycket som talar for att en forbattrad marknadstillsyn
bidrar till att tagforseningarna minskar. Aven marknadsovervakningen
bor skyndsamt utvecklas for att kunna identifiera problem som riskerar
att forsdmra jarnvagssektorns funktionssétt.

Transportstyrelsen redogor i sitt remissyttrande pad Riksrevisionens
granskning att styrelsen delar Riksrevisionens slutsats att
Transportstyrelsens tillsyn bor rikta sig mot bl.a. kapacitetstilldelningen.
Myndigheten kommer att analysera frdgan om hur marknadstillsynen kan
bidra till 6kad punktlighet och i vilken form en sadan tillsyn bor ske.
Dessutom planerar Transportstyrelsen en motsvarande forbéattring av
arbetet med marknadsdvervakningen.

Regeringen instammer i Riksrevisionens uppfattning att statistiken pa
jarnvagsomradet behdver forbattras. Det ar, enligt regeringen, tydligt att
det finns behov av att utveckla tillgangen till statistik for olika d&ndamal.
Uppgifterna kravs som underlag for beslut om atgéarder inom jarnvags-
omrédet. Det ar aven véasentligt att allmanheten far korrekt information
om hur jarnvagssystemet fungerar och hur den stora méngd offentliga
medel som gar till jarnvagssystemet anvands. Vidare pdverkar statistik
och tillgangen till information mojligheten for marknadens aktorer att
gora korrekta bedomningar och vaga ta affarsmassiga beslut.

Trafikanalys konstaterar i myndighetens remissyttrande &ver
Riksrevisionens rapport att publicering av officiell statistik om tag-
forseningar redan ligger inom myndighetens uppdrag. Detta hindrar inte,
enligt Trafikanalys, Trafikverket eller andra aktorer fran att ocksa
publicera statistik i &mnet.

4 Regeringens atgarder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen har sedan Riksrevisionen inledde sin granskning om tag-
forseningar beslutat om tva utredningsuppdrag som delvis syftar till att ta
fram forslag till atgdrder som ska kunna hoja kvaliteten inom jarnvags-
sektorn, bl.a. genom att forbattra punktligheten.

4.1 Utredningen om jérnvagens organisation

Regeringen beslutade den 8 maj 2013 att en sérskild utredare skulle gora
en dversyn av jarnvdgens organisation (dir. 2013:46). Syftet med Gver-
synen ar att foresld forbattringar av jarnvagssystemets organisation som
pé basta satt moter framtidens krav pa ett effektivt och hallbart transport-
system. Utredningen har antagit namnet Utredningen om jarnvagens
organisation (N 2013:02). Uppdraget ska genomforas i tva steg. |
tillaggsdirektiv (dir. 2013:88) andrade regeringen datum fér nar den



forsta delen av uppdraget senast skulle redovisas till den 4 december
2013. Utredaren dverldmnade den 2 december 2013 delbetdnkandet En
enkel till framtiden? (SOU 2013:83).

Utredningen har i delbetdnkandet inventerat och redogjort for poten-
tiella forbattringsomraden dar atgarder bor vidtas for att i storre utstrack-
ning mota resendrernas och godstransportképarnas behov inom ramen for
ett effektivt och hallbart transportsystem. Regeringen anser att
utredningens delbetédnkande forstarker bilden av att det finns mojligheter
att forbattra jarnvégens funktionssatt och skapa forutsattningar for att
transportkunderna ska kunna erbjudas béttre och effektivare transport-
tjanster med tag. Utredaren anordade i enlighet med kommittédirektiven
ett remissmote den 18 december 2013 till vilket riksdagsledamdter och
jarnvagssektorns intressenter bjods in.

Regeringen avser att besluta om ett tillaggsdirektiv. som ger
utredningen i uppdrag att fordjupa analysen inom olika omraden med
stor betydelse for jarnvégssektorns utveckling. Enligt de ursprungliga
kommittédirektiven ska utredaren i sitt arbete beakta Riksrevisionens
granskningar som &r relevanta for utredarens uppdrag och som &r utforda
sedan 2009.

4.2 Utredningen om en modern reglering av person
och godstransporter pa jarnvég

Regeringen beslutade den 29 augusti 2013 att ge i uppdrag at en sarskild
utredare att utreda en modern reglering av person och godstransporter pa
jarnvag (dir. 2013:79).

Konventionen om internationell jarnvagstrafik (COTIF) av den 9 maj
1980 &r en mellanstatlig konvention vars huvudsakliga syfte ar att
underlatta internationella jarnvégstransporter genom att skapa en for alla
konventionsstater gemensam rattslig grund for sddana transporter.
COTIF reviderades 1999 genom antagandet av det s.k. Vilnius-
protokollet. En viktig nyhet i den reviderade konventionen (COTIF
1999) &r att bestdmmelserna om person och godstransporter i huvudsak
ar tillampliga pa alla avtal for internationella jarnvagstransporter inom
konventionens geografiska omrade. Utredaren ska lamna ett underlag for
bedémningen av frdgan om ett svenskt tilltrade till COTIF 1999 och
lamna ett forslag till stallningstagande. Utredaren ska ocksa foresla de
lagandringar som behdvs for att Sverige ska kunna tilltrada konventionen
eller som i évrigt beddms lampliga i samband med ett tilltrade.

Under senare ar har jarnvagsforetag och andra transportorer i den spar-
bundna trafiken framfort onskemal om att fA mojlighet att aterkrdva
ersattning fran infrastrukturforvaltaren nar féretagen i sin tur blivit
skyldiga att betala skadestand eller annan erséttning pa grund av problem
med infrastrukturen (regressrétt). Ett tilltrade till COTIF 1999 medfor en
sddan majlighet vid internationella transporter, men det bor Gvervagas
om det ska inféras en mer omfattande regressratt som dven avser inrikes
trafik. Utredaren ska darfor analysera konsekvenserna av att det infors en
regressratt gentemot infrastrukturférvaltaren som ar mer vidstrackt an
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regleringen i COTIF 1999. Om det bedéms lampligt med en mer vid-
strackt regressratt, ska utredaren lamna forslag till hur den bér utformas.

Utredaren ska i ett delbetdnkande senast den 29 maj 2014 redovisa
resultatet av sina dvervdganden nar det géller ett svenskt tilltrade till
COTIF 1999 och de lagéndringar som &r nddvéndiga vid ett tilltrade.
Uppdraget i 6vrigt ska redovisas senast den 27 februari 2015.

4.3 Regeringens behandling av Riksrevisionens
rapport

Med denna redogorelse och med de &tgarder regeringen beskrivit anser
regeringen att granskningsrapporten &r slutbehandlad.
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DNR: 31-2012-1453
RIR 2013:18

Harmed 6verlimnas enligt 9 [[lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.
foljande granskningsrapport 6ver effektivitetsrevision:

Tagforseningar — orsaker, ansvar och atgarder

Riksrevisionen har granskat statens roll i jirnvigssystemet som har betydelse f6r
punktligheten i jarnvigstrafiken. Resultatet av granskningen redovisas i denna
granskningsrapport.

Foretridare f6r Naringsdepartementet, Finansdepartementet, Trafikverket,
Transportstyrelsen, Jernhusen AB och S] AB har fatt tillfille att faktagranska och i
6vrigt limna synpunkter pa utkast till slutrapport.

Rapporten innehaller slutsatser och rekommendationer som avser regeringen,
Trafikverket och Transportstyrelsen. Utover den tryckta versionen av
granskningsrapporten omfattar detta beslut fem bilagor.

1. Trafikverkets forbattringsarbete
2. Transportstyrelsens trafiksikerhetstillsyn

3. Effektivitet i anvindning av bankapacitet, Statens vig- och
transportforskningsinstitut (VIT)

4. Yttrande 6ver nuvarande kapacitetstilldelning, Kungliga Tekniska Hogskolan
(KTH)

5. Referenser

Riksrevisor Claes Norgren har beslutat i detta drende. Revisionsdirektdr Monica
Rupprecht Hjort har varit féredragande. Revisionsdirektorerna Marcus Pettersson, Bengt
E.W. Andersson, Rutger Banefelt och Dimitrios Ioannidis har medverkat vid den slutliga
handliggningen.

Claes Norgren Monica Rupprecht Hjort
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Regeringen, Niringsdepartementet, Finansdepartementet

Trafikverket, Transportstyrelsen, Jernhusen AB och S] AB
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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat hur jirnvigen fungerar utifran ett antal olika aspekter
med betydelse for tdgforseningar. Det giller bland annat underhallsatgirder for att
undvika tdghaverier och problem med jarnvigsinfrastrukturen i form av exempelvis
nedrivna kontaktledningar. Det handlar ocksé om atgirder for att anvinda befintlig
bankapacitet pA mest indamalsenliga sitt genom exempelvis tagligestilldelning,
prissittning och trafikledning. Dirmed har granskningen omfattat de visentliga
forseningsorsakerna. Slutligen har Riksrevisionen dven granskat om tillsyn och
overvakning ger regeringen tillrickligt underlag for att motverka tagférseningar.

Riksrevisionens 6vergripande slutsats dr att det finns en outnyttjad potential i
anvindningen av befintliga banor. Det gar att effektivisera savil planering och
styrning av infrastrukturens underhallsentreprenader, trafikledning, depéafragor,
kapacitetstilldelning, tdgdrift som fordonsunderhill. Om denna férmaga utnyttjades
mer skulle den ge snabbare effekt pa punktligheten och inte vara si kostsam som
investeringar i infrastruktur.

Regeringen har tagit fram ett nytt styrramverk f6r Trafikverkets drift och underhall av
vig och jarnvig och tillsatt en sirskild utredare for att se 6ver jirnvigens
organisation. Riksrevisionen bedomer dock att regeringen inte har den Gverblick och
det underlag som behovs for att kunna styra de statliga och privata aktérerna
indamalsenligt i de komplexa jarnvigsfragorna pa ett sitt som minimerar
tagforseningar. Regeringen har inte gett myndigheter och 6vriga aktorer de
forutsattningar och incitament som kravs for att férebygga tagférseningar. Den
ansvarsfordelning som inférdes i samband med att jirnvigen konkurrensutsattes, har
inte fullt ut genomforts sa att regelverket, incitamentsstrukturen,
kapacitetsutnyttjandet och tillsynen gynnar punktligheten pa jarnvigen.

Trafikverket har initierat ett fordndringsarbete med bland annat forbittrad
punktlighet som mal. Manga atgirder ir nyligen vidtagna och det gir dnnu inte att
beligga nagra effekter av atgirderna. Riksrevisionen menar att Trafikverket och
Transportstyrelsen inte i tillricklig grad har atgirdat, f6ljt upp och aterrapporterat
bristerna i de faktorer som har betydelse for tagtrafikens punktlighet. Detta innebir
sammantaget att insatserna for att minimera tagfoérseningar dr otillrickliga.

Den okade tagtrafiken de senaste 20 dren innebdr att fler resenirer och godskunder
drabbas nir tag blir férsenade eller instillda. Forsenade affirs- och arbetsresor kan
medfora missade flyg- eller tdganslutningar, forskjutna maéten, lingre arbetstid och
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missade affirsmojligheter. Forseningar drabbar ocksa godskunden och f6rsvarar
godsoperatorernas mojligheter att konkurrera med godstransporter pa vig.

Enligt Trafikverkets uppgifter for 2012 orsakade Trafikverket 57 procent av
tagforseningarna och jarnvigsforetagen 43 procent. Godstrafiken orsakade nistan
dubbelt si stor andel av férseningarna som persontrafiken. SJ orsakade fi férseningar
jamfort med genomsnittet for gods- och personoperatérer om man stiller orsakade
forseningar i relation till trafikvolymen.

Granskningens bakgrund

Motiv: Redan innan 1988, dd omregleringen av marknaden pabérjades, var
tagforseningar ett dterkommande problem. Riksrevisionens forstudie fann
granskningsvirda indikationer pa att tdgférseningarna inte enbart forklaras av
otillrickliga investeringar i nya banor eller i banunderhall utan ocksa dr symtom pa
ineffektiviteter i den statliga och privata jirnvigsverksamheten och en otillricklig
statlig styrning av jarnvigstrafikens aktorer.

Syfte: Riksrevisionen har granskat om regeringen har gett myndigheter och akt6rerna
pa jarnvigsmarknaden forutsittningar/incitament som bidrar till jirnvigens
punktlighet. Vidare har granskats om ansvariga myndigheter har atgirdat, {oljt upp
och iterrapporterat férekommande brister som har betydelse for punktligheten.

Genomforande: Granskningen har genomforts med hjilp av dokumentstudier av
styrelseprotokoll, dgaranvisningar, internrevisionsrapporter, forskningsrapporter,
tillsynsidrenden etcetera. Vidare har Riksrevisionen genomfort ett 50-tal intervjuer
med foretridare for myndigheter och departement samt med representanter for
jarnvigsforetag, branschféreningar och forskning. En konsult har anlitats for att gora
ett expertutlitande om Trafikverkets kapacitetstilldelningsmodell. Granskningen
fokuserar pa regeringen, Trafikverket, Transportsstyrelsen samt SJ och Jernhusen.

Granskningens resultat

Trafikverkets forbattringsarbete pagar men det ér fér tidigt att utlidsa effekter

Trafikverket har ett omfattande uppdrag som spinner 6ver samtliga trafikslag dir
synergier mellan sirskilt vig- och jirnvigstrafik ska utvecklas. Sedan myndigheten
bildades 2010 har ledningen vidtagit ett flertal dtgarder som syftar till att uppna ckad
transportpolitisk méaluppfyllelse. Ledningen har exempelvis pabdérjat ett arbete med
att centralisera en tidigare splittrad och starkt regionaliserad organisation.
Myndigheten har dven identifierat ett antal grundliggande problem i systemet som
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tidigare har limnats utan atgird.' Riksrevisionen kan sammanfattningsvis konstatera
att Trafikverket har vidtagit ett antal initiativ med férbattrad punktlighet som mal.
Granskningen visar att det kvarstdr mycket att géra och Riksrevisionen bedémer att
det dr for tidigt att kunna avgora vad Trafikverkets atgirder kommer att ge for
effekter.?

Det finns osikerheter i Trafikverkets slutsatser om punktlighetens utveckling
och orsaker till tagférseningar

Enligt Trafikverket har tdgens punktlighet 6kat under en lingre tid. Sedan i slutet av
1990-talet har punktligheten for persontrafik varit cirka 9o procent av antalet tig som
ankom slutstation.3 Svagheter i Trafikverkets statistikarbete g6r dock att
myndighetens uttalanden om punktlighetens forbattringar under senare ar ir osikra.
En anledning ir att Trafikverket i sin bedomning av punktligheten inte har vigt in
forekomsten av allt fler instillda tig. Vidare redovisar inte myndigheten hur olika
omstindigheter, till exempel f6randringar i tigtrafikens sammansittning, paverkar
punktligheten. Det innebir enligt Riksrevisionen att det dr svart att fran Trafikverkets
redovisning av punktlighetsstatistik dra en slutsats om det har skett nigon egentlig
forbattring av punktligheten.

Ett annat viktigt beslutsunderlag dr Trafikverkets uppgifter om vem och vad som
orsakar forseningar. Riksrevisionen konstaterar att dven i kodningen av orsaker till
tagforseningar finns det brister i tillforlitligheten som gor att det blir svért att avgora
vem som ska betala for tagforseningar.

Trafikverkets kvalitetsavgiftsystem ger inte tillricklig styreffekt

Kvalitetsavgiftssystemet, som administreras av Trafikverket, ska ge incitament f6r
aktorerna att genomfora forebyggande atgirder mot tigforseningar. Den bristande
kvaliteten i hur systemet dr utformat och den hittills minimala nivin pi avgifterna ger
inte tillrickliga incitament till f6rebyggande atgirder i organisationen av
verksamheten och spar- och fordonsunderhallet. Avgiftssystemet har inte fullt ut
fungerat som avsett genom att det inte styr infrastrukturférvaltare och
jarnvigsoperatorer mot ckad punktlighet.

Trafikverket har inte tillrickligt styrt banunderhallet och jarnvigens
kapacitetsutnyttjande genom trafikledning och tagligestilldelning

Trafikverkets organisering av myndighetens underhdll av jarnvigsndtet fungerar inte
indamalsenligt. Framfor allt styr inte Trafikverket kvaliteten i underhéllsatgirderna i

1 For en utférlig redovisning se bilaga 1.
2 Trafikverket har inte till Riksrevisionen kunnat styrka effekter av initierade atgérder.

3 Det punktlighetsmatt som redovisas dr RT + 5, vilket innebir att taget riknas som férsenat nir férseningen till
slutstation dverstiger 5 minuter.
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tillracklig grad i upphandlingen och nir atgirderna genomfors och f6ljs upp. Till
exempel bidrar nuvarande kontraktsutformning till att kortsiktigt avhjilpande
underhall genomf6rs pa bekostnad av det forebyggande langsiktiga underhallet.

Transporter prissitts idag inte utifrdn marginalkostnader, utan dr underprissatta.
Konsekvensen blir en storre trafikméingd 4n vad som ir samhaillsekonomiskt
lampligt. Med en korrekt prissittning skulle troligtvis tringseln pa banan vara mindre
och forutsittningarna for punktlighet hogre. Trafikverket har valt att gradvis under
den kommande tioarsperioden hoja nivierna pa banavgifterna for att successivt ticka
kostnaderna for slitage enligt jirnvigslagen.

Granskningen visar att Trafikverket inte har utvecklat en metod for
kapacitetstilldelning som garanterar det mest samhillsekonomiskt effektiva resultatet.
Med en utvecklad metod hade bankapaciteten kunnat utnyttjas mer optimalt, vilket
hade motverkat f6ljdforseningar vid intriffade incidenter. Idag finns inte tillrackligt
indamalsenliga kriterier for att bedéma det samhillsekonomiska virdet for varje
enskilt tag och varje enskilt banarbete. Myndigheten har inte heller tillrackligt
utvecklade tekniska hjilpmedel f6r att kunna optimera tigplanen. Vidare saknar
Trafikverket en lingsiktig strategi for fordelning av kapaciteten pa lang sikt utifran
sambhillets behov. Detta skapar en osikerhet for jirnvigsoperatorer som inte bedriver
offentlig upphandlad trafik. Trafikverket menar att myndigheten agerar utifrdn hur
myndigheten uppfattar jarnvagslagens krav och begransningar.

Trafikledningen dr en nyckelfunktion f6r att kunna hantera en 6kad trafik och ett 6kat
behov av underhillsarbete pa sparen. Idag finns systematiska skillnader i
trafikledningscentralernas fsrmaga att hantera stérningar. Aven om Trafikverket har
vidtagit dtgarder for att stirka trafikledningen har myndigheten inte genomfort
tillrickliga analyser av hur trafikledningen fungerar i olika delar av landet.

Underhéllsdepéerna férsvérar underhallet av tag och skapar tomtransporter
som tar kapacitet fran tagtrafiken

Jernhusen ir det statliga bolag som dr den huvudsakliga leveranttren av
underhallsdepder till jirnvigsoperatorer. Jernhusens befintliga depanit i
storstadsomradena ger Jernhusen en unik stillning p4 marknaden och en
konkurrensfordel i forhallande till nya aktérer. Vidare finns intrideshinder med
konsekvensen att fa nya foretag ser en mojlighet att etablera sig p4 depidmarknaden.

Granskningen visar att nuvarande depaverksamhet inte gynnar jarnvigens utveckling
sd att forseningar motverkas. Tillgdngen till moderna och trafiknira depaer utgér en
begrinsning for fordonsunderhillet. Eftersom det inte byggs nya moderna depaer
som ir tillgingliga for alla operatorer far tigen firdas langa strickor 6ver landet till
befintliga depaer. En konsekvens av ineffektiv depaverksamhet blir att det
forebyggande underhallet av fordon blir eftersatt och att omfattande tomtransporter tar
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i anspréak kapacitet fran tagtrafiken. Det medfor kostnader for bade
jarnvigsoperatorer och infrastrukturforvaltare och forsvirar mojligheten att uppna
punktlighet i jarnvigstrafiken.

Trafikverket har majlighet att paverka férhallanden som underlittar en effektiv och
trafiknira depaf6rsérjning och samtidigt gynnar kapacitetsutnyttjandet av
huvudsparen. Trafikverket menar att depaforsorjningen dr marknadsaktorernas
ansvar och bedémer att myndigheten idag inte har nagot tydligt ansvar i fragan.
Riksrevisionen menar att det finns anledning att tydliggéra Trafikverkets ansvar inom
detta omrade.

Tillsyn och évervakning ar otillriacklig och stodjer inte punktlighetsarbetet

Betydelsen av Transportstyrelsens tillsyn och marknadsévervakning har betonats, men
Transportstyrelsen har dnnu inte vidtagit tillrdckliga dtgdrder. Regeringen har
diremot inte tydligt preciserat vad myndighetens tillsyn och marknadsévervakning
ska omfatta och vad som ska aterrapporteras. Tillsyn 6ver de sirskilda faktorer som
paverkar punktligheten - kapacitetstilldelning, depafragor och kvalitetsavgifter - har
inte tillrickligt prioriterats av Transportstyrelsen. Myndigheten har inte heller inom
ramen f6r marknadsovervakningen dterrapporterat om brister i marknadens
funktionssitt som péaverkar punktligheten och dirfor har regeringen vidtagit fa
sirskilda atgirder.

Regeringen har inte gett aktorerna tillrickliga férutsittningar i form av
regelverk, incitamentsstruktur, kapacitetsutnyttjande och tillsyn

Riksrevisionen anser att regeringen vid den successiva omregleringen inte gjorde en
tillrackligt ingdende analys av nédviandiga forutsittningar for punktlighet pa
jarnvigen.

Trafikverket dr idag infrastrukturforvaltare samtidigt som myndigheten har tydliga
myndighetsuppgifter sisom exempelvis infrastrukturplanering. Trafikverkets olika
roller innebir en risk for intressekonflikter och att vad som i vissa fall dr bra f6r
myndigheten inte gynnar jirnvigssystemet i stort. Regeringen gav Trafikverket i
uppdrag att utforma och administrera kvalitetsavgiftssystemet trots att myndigheten
didrmed fick rollerna bade som ansvarig for systemet och som en av
marknadsaktérerna som skulle styras genom systemet. I detta avseende kan det
finnas behov av att sira pd uppgifterna.

Dessutom finns det inga krav i jirnvigslagen pa sparens och fordonens
standard/kvalitet annat dn ur trafiksikerhetsperspektiv. Transportstyrelsen utévar
darfor inte négon tillsyn 6ver hur underhallet som har betydelse for punktligheten
genomfors. Vidare utévar Transportstyrelsen endast en tillsyn 6ver rutiner och
processer och ingen regelbunden kontroll pa plats. Jarnvigssystemet saknar siledes
bade tydliga och effektiva regler kring standard/kvalitet for spar och fordon och
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tillrackliga incitament i kvalitetsavgiftssystemet {or att leda till forebyggande
verksamhets- och underhallsatgirder. Detta paverkar punktligheten negativt.

Vad giller depdmarknaden och tillgdngen till uppstillningsspar s identifierades det
som en mojlig flaskhals redan innan omregleringen genomférdes. Regeringen valde
trots detta att enbart styra Jernhusen utifran finansiella mal, med konsekvensen att
det inte finns effektiva och moderna depder som ir 6ppna for alla jirnvigsoperatorer.
Depder och uppstillningsspar utgér idag den flaskhals som befarades innan
omregleringen.

Regeringen uttryckte innan omregleringen av persontrafiken att Trafikverket var
tvungen att optimera befintlig kapacitet i jirnvigssystemet for att reformen skulle
kunna f3 avsedd effekt. Riksrevisionen menar att dven ur punktlighetssynpunkt ir det
viktigt att kapaciteten utnyttjas optimalt. Trots regeringens avsikter gav regeringen
Trafikverket stor frihet att utforma processerna kring kapacitetstilldelning.
Riksrevisionen bedomer att det finns en outnyttjad potential att fa
samhillsekonomisk effektivitet i kapacitetstilldelningen av enskilda tigligen och
enskilda banarbeten. Trafikverket menar att myndigheten ir bunden av
jarnvigslagens bestimmelser. Riksrevisionen menar att det dirfér kan finnas behov
av att klargora om det behovs forindringar i lagen s att samhéllsekonomiska
avvigningar mellan tillginglighet och punktlighet kan goras redan tidigt i
kapacitetstilldelningen.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionens rekommendationer syftar till att fordndra styrningen av
jarnvigsaktorernas verksamhet inom ramen for nuvarande bankapacitet sa att
férseningarna kan minskas.

Regeringen

Utred om det behovs férindringar i den nationella jirnvigslagstiftningen och
tillsynen genom att:

e utreda om lagstiftningen kan férindras med uttryckliga krav pa sparens och
fordonens standard/kvalitet som har betydelse f6r punktlighet.

e utreda om lagstiftningen behéver och kan forindras for att skapa ett storre
handlingsutrymme f6r samhillsekonomisk effektivitet, i sdvil tidtabelliggning
som depaprissittning vid faktiska monopolsituationer och i depaforsorjningen.
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Forbittra incitament for att marknadens aktorer ska vidta férebyggande atgirder mot
tagforseningar genom att se till att kvalitetsavgiftssystemet skyndsamt far den
funktionalitet som behovs for att det i praktiken ska ge incitament. Det finns fyra
problem som maste l6sas:

o Orsakskodningen i systemet héller inte tillricklig kvalitet och kvalitetssikring
och tillsyn behover ske.

e Underlaget till avgiftssystemet dr inte heltickande och metoder bor utvecklas for
att inkludera foljdférseningar och instillda tig i systemet.

o Avgiftsnivin ar alltfor lag for att ge en styrande effekt och tillsyn behéver ske.

e Beslut om avgiftsnivier bor ske av en myndighet som stir utanfor
kvalitetsavgiftssystemet.

Oka den samhillsekonomiska effektiviteten i kapacitetstilldelningen av tagligen och
tider for banarbeten genom att:

e underséka mojligheten att mer skyndsamt uppfylla jirnvigslagens krav pa
marginalkostnadsprissittning.

o stilla krav pa Trafikverkets genomftrande och aterrapportering av
samhillsekonomisk effektivitet i tidtabelliggningen. Detta avser bade tilldelning
av tigligen och tider f6r banarbeten si att kapaciteten pa banan utnyttjas pa
mest effektiva sitt.

o se till att det finns en langsiktig strategi for vilken samhillsekonomisk
bedémning som ska tillimpas vid kommersiell trafik kontra samhillsbetald
trafik i tidtabelliggningen sa att undantringningseffekter undviks,
forutsigbarheten 6kar och kommersiella jirnvigsoperatorer kan vidta
nodvindiga investeringar som forbittrar punktligheten.

Tydliggor Trafikverkets ansvar for att underlitta byggnation av moderna
underhallsdepéer pa ritt stillen i forhallande till trafikmonstret och dirmed frigra
kapacitet till huvudsparen. I detta sammanhang bor hinder for nya depiaktorer
sarskilt beaktas.

Utse en oberoende officiell statistikansvarig myndighet f6r punktlighetsstatistiken
som uppfyller kraven pi officiell statistik.

Prioritera en langsiktig anslagstilldelning eftersom planeringen av banarbeten ir
komplex och svér att genomfora med kort varsel.
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Trafikverket

Forstirk analyskompetensen och prioritera forskningsinsatser i verksamheten som
har betydelse f6r punktligheten genom att:

o forstirka analyskompetensen i statistikproduktionen, orsakskodningen,
depafragor och i kapacitetstilldelningen av taglidgen och tider f6r banarbeten.

e prioritera bade kortsiktiga och langsiktiga forskningsinsatser for att se till att
kapacitetstilldelningen blir samhallsekonomiskt effektiv.

Styr underhallsentreprendrer kraftfullare i upphandlingen, kontrakten och
uppf6ljningen samt verkstill sanktioner genom att:

e infoga kvalitetsaspekter i upphandlingen, forstirka incitamentsstrukturen i
entreprenadkontrakten, forbattra uppfoljningen av entreprenadkontrakten och
verkstilla sanktioner i de fall kvalitetskraven inte uppfylls.

Forstirk och utveckla effektsamband genom att:

e Dbygga upp system for att kunna utvirdera vilka effekter vidtagna
underhillsatgirder ger pa punktligheten.

Genomfor ett mer systematiskt banunderhall si att svaga linkar i hela banstrackor
uppticks och underhalls.

Analysera skilen till att andelen orsakade fel i férhallande till trafikmingd och
komplexitet skiljer sig kraftigt mellan trafikledningscentralerna.

Transportstyrelsen
Se till att tillsynen 6ver systemen f6r kapacitetstilldelning, depafragor och

kvalitetsavgifter frimjar tagtrafikens punktlighet.

Skyndsamt inleda arbetet med marknadsovervakning och utforma ett program for
hur marknadsévervakningen langsiktigt ska utformas for att identifiera eventuella
brister pa jirnvigsmarknaden.
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1.1

1.1.1

Inledning

Bakgrund och motiv till granskning

Bakgrund

Jarnvigen ir ett komplext system och for att det ska fungera effektivt maste olika
verksamhetsdelar fungera vil tillsammans. Under senare ar har det varit tydligt att
systemet har stora problem. Den dldrande infrastrukturen medf{or stora behov av
underhall och reinvesteringar. Tagférseningar har varit dagliga inslag under
vinterhalvaret men dven under 6vriga arstider finns det indikationer p4 att
jarnvagssystemet har grundliggande effektivitetsproblem. Det svenska jarnvigsnitet
ar hart belastat, inte bara i hogtrafik omkring storstadsregionerna, utan dven pa flera
andra strickor. Blandningen av fjirrtag, regionaltig, pendeltig och godstag gor att
kapaciteten sjunker och stérningskinsligheten 6kar.

Den svenska jirnvigen bestar till 6vervigande del av enbart enkelspar, med mindre
kapacitet dn dubbelspar, dir snabbtag, regionaltig, pendeltig och godstig med olika
hastigheter ska samsas. Det svenska jirnvigssystemet dr darfor sirskilt sarbart vid
oférutsedda hindelser pa banan. Om fler spar kan anvindas, mojliggér detta att
langsamma gods- och regionaltig halls skilda fran snabba persontig och att
foljdforseningar efter en primér tigforsening i jarnvigssystemet kan begrinsas.

Konkurrensutsattningen har inneburit nya roller pa jarnvigsmarknaden

Jarnvigen har genomgitt en successiv konkurrensutsittning dir ansvaret for
infrastruktur och jarnvigstrafik har delats upp pa ménga aktorer. 1988 ars
trafikpolitiska beslut innebar ett forsta steg mot konkurrens inom jirnvigen. Beslutet
innebar att jarnvigen skulle ges férutsittningar att spela en viktig roll som ett
konkurrenskraftigt transportmedel. For att dstadkomma detta separerades
forvaltningen av jirnvigens infrastruktur frin affirsverket Statens Jarnvigar och
Gvertogs av den nybildade myndigheten Banverket.* Jirnvigstrafiken fortsatte inom
ramen for Statens Jarnvigar.

Konkurrensutsittningen av det svenska jarnvigssystemet skedde i internationell
jamforelse tidigt och Sverige har varit en féregangare inom EU avseende bland annat
separationen mellan jirnvigstrafik och infrastrukturforvaltare. Ar 2007 6ppnades
marknaden f6r godstrafik helt. Marknadséppningen {or persontrafiken genomfordes

4 Prop.1987/88:50 bil.1, bet. 1987/88:TU19, rskr. 1987/88:260 och prop. 1987/88:100.
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fullt ut i december 2011. Ar 2001 bolagiserades stora delar av affirsverket Statens
Jarnvigar och verksamheten delades upp i olika verksamhetsspecifika enheter, bland
annat S] AB for persontrafik, Green Cargo AB for godstrafik, Jernhusen AB for
fastighetsforvaltning och Euromaint AB f6r underhill av fordon. Malet med
bolagiseringen var att skapa effektiva och lonsamma jirnvigsforetag som kan
konkurrera pa lika villkor som andra aktorer pd marknaden och som kan garantera
kunderna en bra och prisvird service inom jirnvigstransportomradet samtidigt som
man ger en affirsmissig avkastning pa det kapital som &dgaren tillskjutit.s

Enligt regeringens bedémning skulle gemensamma funktioner, huvudsakligen
stationer, underhallsdepder och godsterminaler, betraktas som nyckelfunktioner i
jarnvigssystemet. Sadana lokaler skulle dven efter bolagiseringen av Statens jirnvigar
garanteras for detta indamal. Detta skulle ske pi ett konkurrensneutralt sitt
gentemot alla operatérer. En kommersiell utveckling av fastigheterna skulle dock inte
fa hindra att lokaler, som inte ir direkt relaterade till jirnvigstrafiken, kan anvindas
till andra verksamheter. Dirfor beslutade regeringen att bilda fastighetsbolaget
Jernhusen AB. Bolaget skulle sikerstilla den framtida tillgangen till
jarnvigsfastigheterna for transportmarknadens samtliga aktorer. Jernhusen ansigs ha
ett ansvar for att 16sa denna fraga pa ett sitt som accepteras av 6vriga aktdrer och som
tillgodoser regeringens krav pa tillginglighet.®

Ar 2001 beslutade Banverkets styrelse att konkurrensutsitta all
anliggningsverksamhet med syfte att oka effektiviteten i verksamheten. Aven
Banverkets underhallsverksamhet bérjade successivt konkurrensutsittas. Den 1
januari 2010 bolagiserades Banverkets anliggningsverksamhet och blev dirmed ett
fristdende, av staten heligt aktiebolag under namnet Infranord AB. Den 1 april 2010
skapades Trafikverket som bland annat 6vertog det tidigare Banverkets verksamhet.”

Jarnvigen utnyttjas allt mer men inte pa grund av fler tag

Trots att antalet tiguppdrag och antalet tdg som ankommer slutstation har minskat
med ungefir 1,5 procent fran 2008 till 20128 utnyttjas jirnvigen allt mer. Mellan ar
1990 och 2012 Gkade antalet tigkilometer med 42 procent och ar 2012 kordes totalt
146 miljoner tigkilometer i Sverige. Resandet definierat som personkilometer 6kade
med 79 procent mellan 1990 och 2012. Av den totala 6kningen personkilometer
sedan 199o0-talet stir den regionala trafiken for ungefir 70 procent.9 Eftersom den
regionala trafiken till cirka hilften ir skattesubventionerad innebir det att

5 Prop.1999/00:78, bet. 1999/2000:TU11, rskr. 1999/2000:238.

6 Prop.1999/2000:78 Andrad verksamhetsform fér S) m.m., bet. 1999/2000:TU11, rskr. 1999/2000:238.

7 Regeringens skrivelse 2012/13:19: Utférande av drift och underhall.

8 Statistik fran TRV. Manadsstatistik RIR 2008-2012, samt Statistik TRV, Indexering punktlighet och resandeutveckling.

9 Trafikanalys, Bantrafik 2011, 2012:22, sid 37.
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motsvarande ungefir 7o procent av trafikdkningen ir delvis offentligt finansierad.*
Mellan 2008 och 2012 var 6kningen av personkilometer 5 procent samtidigt som
antalet tigkilometer bara 6kade med 2 procent." Trafikokningen de senaste fem aren
forklaras troligen av fler resande per tag och att tagen kor lite lingre strackor.”

Vanligt med klagomal éver stérningar i tagtrafiken

Den 6kade tagtrafiken de senaste 20 dren innebdr att fler resenirer och godskunder
drabbas nir tag blir fsrsenade eller instillda. Enligt Svensk kvalitetsindex (SKI)
senaste publicerade rapport i december 2012 har nistan tre av fyra resenirer upplevt
torseningar med kollektivtrafiken de senaste sex manaderna. Férseningarna ir den
storsta anledningen till ett 6kat antal klagomal hos kollektivtrafikbolagen. Vidare ar
enligt SKI 6o procent av S]:s kunder missnéjda och fler dn 40 procent av SJ:s
resendrer har haft anledning att klaga. Endast hilften av resendrerna viljer dock att
gora det. Klagomalen r6r oftast férseningar och instillda avgangar.s

Storningarna far negativa konsekvenser fér medborgare och féretag

Personresor — sirskilt langviga affirsresor och dagliga arbetsresor — paverkas negativt
av att ankomsttiden inte kan hallas. En 30 minuters férsening pa en pendlingsresa
som normalt tar 20 minuter kan medféra konsekvenser for arbetsliv och privatliv i
form av instillda méten, problem med barnomsorg med mera. Forsenade lingviga
affirsresor kan medfora missade flyg- eller tiganslutningar, férskjutna méten, lingre
arbetstid och missade affirsmojligheter.

Godskoparen blir i regel inte lika drabbad av mindre forseningar som resenirerna
eftersom det finns en tidsmarginal inplanerad och forseningen ofta gar att ta igen av
godsoperatoren i hanteringen mellan terminal och ut till slutkund. Storre férseningar
drabbar diremot ocksa godsoperatéren, till exempel genom forsimrade
affirsmojligheter, men ocksa f6r godsoperatérens méjligheter att konkurrera om
godskunden med godstransporter pa vig.

Risk att andra transportmedel 4n tag viljs

Enligt en SIFO undersokning frin 2012 har nistan var tredje svensk valt bort att dka
tag av ridsla for att bli forsenad. Risk finns dirfor att resandet styrs 6ver till mindre
miljovinliga transporter med bil dir reseniren sjilv i storre utstrickning kan paverka
resandet. For sambhillet i stort innebir tigforseningarna minskad effektivitet i

10 Trafikanalys, Utbud av kollektivtrafik 2012, PM 2012:11,
11 Trafikanalys, Statistik 2013:16, Trafikanalys, Bantrafik 2012, 2013:28.

12 Det giller fér utvecklingen fram till och med 2012. Riksrevisionen har inte fatt nagra uppgifter for trafikutvecklingen
under 2013.

13 Svenskt Kvalitetsindex: Pressmeddelande Transport 2012, 2012-12-10.

14 Forskning & Framsteg nr 2, 2013.
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1.1.2

1.2

arbetslivet, minskad méjlighet att na Sveriges koldioxidmal och simre forutsittningar
for Sveriges ekonomiska tillvixt.

Motiy

Redan innan 1988, di omregleringen av marknaden pabérjades med att Statens
Jarnvigar delades upp i myndigheten Banverket och affirsverket Statens Jirnvigar,
och trafikhuvudminnen fick ansvar for trafiken pa linsbanorna, var kraftiga
tagforseningar ett dterkommande problem.’ Riksrevisionens férstudie fann
granskningsvirda indikationer pd att tagférseningarna inte enbart forklaras av
otillrickliga investeringar i nya banor eller i banunderhall utan ocksa dr symtom pa
ineffektiviteter i den statliga och privata jarnvigsverksamheten och en otillricklig
statlig styrning av jarnvigstrafikens aktorer.

Det statliga dtagandet pd jarnvigsmarknaden bestar av att tillhandahalla ett
transportsystem som uppfyller de transportpolitiska malen. Detta dtagande
genomfors i huvudsak pa tva sitt:

e genom att staten dger och tillhandahéller ett jirnvigsnit, stationer,
underhéllsdepéer, godsterminaler med merai6

e genom att staten skapar regler for offentliga och privata marknadsaktorer,
inklusive kollektivtrafikmyndigheter och infrastrukturforvaltare, som ska f6ljas
vid tillhandahallande av tjanster och utrustning pa jirnvigsomradet.

En omreglerad jirnvigsmarknad med manga aktorer stiller krav pa riksdag, regering
och regeringens myndigheter att klargéra nédvindiga forutsittningar pad marknaden i
form av dndamalsenligt regelverk och en effektiv tillsyn och uppféljning som
tillgodoser savil marknadsaktérers som resendrers och godskunders behov av
punktlighet pa jarnvigen.

Syfte

Mot bakgrund av de dterkommande problemen med punktlighet pa jirnvigen har
Riksrevisionen beslutat att granska om regeringen har gett myndigheter och 6vriga
aktorer pa jirnvigsmarknaden forutsittningar/incitament som bidrar till jirnvigens
punktlighet och om statliga myndigheter har atgirdat, foljt upp och aterrapporterat
férekommande brister som har betydelse for punktligheten.

Tagforseningar kan delas upp i primira tagforseningar (olyckshindelse, tighaveri,
nedriven kontaktledning, signalfel etc.) och sekundira tagférseningar

15 Riksrevisionsverkets rapport Tdgtrafikens punktlighet, 1986:1091.

16 Sadan infrastruktur kan dock tillhandahallas av privata aktérer, kommuner med flera.
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13

(foljdforseningar). Primira tigforseningar dr i hog grad avhingiga av att driften och
underhallet av spar och fordon skéts tillfredsstillande.

Riksrevisionen har for granskningen formulerat atta revisionsfragor som ar
grupperade i de fyra omraden som har stérst betydelse f6r problemen med jarnvigens
forseningar. Riksrevisionen besvarar de dtta revisionsfragorna var for sig i kapitel 3-10
som underlag for slutsatserna i kapitel 1.

e Grundliggande beslutsunderlag for att kunna uppna punktlighet:
a) Ar punktlighetsstatistiken tillf6rlitlig och medborgarnira? (kap. 3)
b) Ar dagens system med kvalitetsavgifter indamailsenligt utformat? (kap. 4)
e Atgirder for att undvika primira tigforseningar:
¢) Ar infrastrukturens underhallsverksamhet indamalsenlig? (kap. 5)
d) Finns underhillsdepier som gynnar jirnvigens utveckling? (kap. 6)
€) Bedrivs tagdriften pa ett sitt som motverkar férseningar? (kap. 7)
e Atgirder for att undvika sekundira tigforseningar:
f) Ar metoderna for att fordela kapacitet pa jirnvigen dndamalsenliga? (kap. 8)
g) Ar organisationen av den operativa trafikledningen dndamalsenlig? (kap. 9)
o Tillsyn och 6vervakning av faktorer som har betydelse f6r punktligheten:
h) Ar tillsynen dndamaélsenlig? (kap. 10)

De organisationer som Riksrevisionen har granskat ir regeringen, Trafikverket,
Transportstyrelsen, Jernhusen AB och S] AB.

Bedémningsgrunder

Granskningens 6vergripande bedémningsgrund ir de transportpolitiska malen, och
da frimst malet om att ge alla en grundliggande tillginglighet med god kvalitet och
anvindbarhet. Avvigningen mellan tillginglighet och tillforlitlighet ska goras pa ett
sitt som innebir storsta moéjliga samhillsekonomiska effektivitet.”

Jarnvigsmarknaden i Sverige dr frimst reglerad i jarnvigslagen (2004:519). Lagen
omfattar jarnvigsinfrastruktur och jirnvigsfordon samt utférande och organisering
av jarnvigstrafik. Jarnvigslagen stiller inga krav pa sparens och jarnvigsfordonens
standard och kvalitet annat dn ur trafiksikerhetssynpunkt. Det dr
infrastrukturforvaltarna och jirnvigsoperatérerna som har det fulla ansvaret for att
kontrollera och se till att sparen och fordonen foljer regelverket. Transportstyrelsen
kontrollerar huruvida operatoren eller infrastrukturforvaltaren har rutiner och
processer for att sikerstilla trafiksikerhet. Lagen stiller inga krav pa regelbunden

17 Prop.2008/09:93, s.11 f.
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teknisk besiktning av sparens och fordonens sikerhet hos certifierade
besiktningsféretag. 8

Den gillande ansvarsférdelningen pa marknaden, som har sin grund i EU-direktiv,
bygger i stor utstrickning pa tillit till marknadsaktérernas verksamhet om
regelbundet och f6r dandamalet tillrickligt underhall av spar och fordon i syfte att
forebygga tagforseningar. I den man aktdrer orsakar forseningar debiteras
kvalitetsavgifter. For att incitamentmodellen ska verka forebyggande, si att
resenirens eller godskundens behov om punktlighet inte f6rbises, stills hoga krav pa
modellens utformning.

Jarnvigslagen stiller upp krav pa kapacitetstilldelning av tigligen. I de fall
ansokningarna inte kan samordnas ska kapaciteten tilldelas utifran avgifter eller i
enlighet med prioriteringskriterier som medfor ett samhillsekonomiskt effektivt
utnyttjande av infrastrukturen. Dessutom anger lagen att vid tillhandahallande av
kapacitet i depier ska detta ske pa ett icke-diskriminerande sitt och medge insyn.
Tillsynsmyndigheten ges stor frihet i lagen att utforma en lamplig tillsynsverksamhet
med utgdngspunkt i de verktyg och befogenheter som lagen foreskriver.

Operationella bedomningsgrunder

De bedémningsgrunder som himtats fran jirnvigslagen kan i sin tur omsittas i
operationella bedémningsgrunder som identifierar de f6rutsittningar som behover
vara uppfyllda for att det befintliga jirnvigssystemet i storsta mojliga man ska kunna
motverka tigférseningar.

Regeringen ir i och med omregleringen av marknaden beroende av marknadsaktérer
som besitter viktiga resurser och kompetenser for genomférandet av verksamheten.
Dessa aktorer behover styras och motiveras till att utfora sina verksamheter pi ett sitt
som harmoniserar med de transportpolitiska malen. Som en évergripande operationell
bedémningsgrund utgar Riksrevisionen fran att jirnvigssystemet utgér en helhet dir
de olika aktorerna och verksamhetsdelarna i systemet 4r beroende av varandra. For att
jarnvigssystemet i sin helhet ska fungera pa det sitt som var tinkt krivs att varje
enskild del av systemet ir uppbyggd med en incitamentsstruktur och en logik som
leder mot de mal som riksdagen har beslutat. Regeringens roll i det nya
jarnvigssystemet bestir dirmed av att balansera ansvarsférhillanden och uppgifter
mellan politik/stat, marknad och individ. Det krivs dirmed en tydlig styrning och
samordning och en bra balans mellan hirda styrmedel i form av reglering och
ekonomiska incitament och mjuka styrmedel i form av samverkan, dialog och
information.

18 Till skillnad frén jarnviagsomradet finns pa vigomradet ett antal av SWEDAC ackrediterade besiktningsféretag som
utdvar den tekniska kontrollbesiktningen fér att pa fordonsigarens uppdrag kontrollera trafiksikerheten.

19 6 kap. 3§, 6 kap. 23 §, 8 kap. 1 § jarnvigslagen (2004:519), prop. 2003/04:123, 5.144.

Skr. 2013/14:201
Bilaga

22

RIKSREVISIONEN

39



Skr. 2013/14:201
Bilaga

RIKSREVISIONEN GRANSKAR: STATEN PA MARKNADEN

For att undvika primara tagforseningar behover Trafikverket genomfora underhallet
av spar pa ett indamalsenligt sitt med de givna resurserna. Det forutsitter att
Trafikverket inventerar och féljer upp spéarens skick och att myndigheten upphandlar
och f6ljer upp underhéllet. Det forutsitter ocksa att jirnvigsoperatérerna har
incitament att bedriva en dindamalsenlig tagdrift och genomféra regelbundet
underhall av fordon. En annan férutsittning dr att infrastrukturférvaltaren Jernhusen
tillhandahéller depékapacitet till rimligt?° pris s att underhall och avisning av fordon
kan genomfbras pa ett indamalsenligt sitt. I de fall marknaden i sig inte ger
tillrdckliga incitament krévs en heltickande lagstiftning och dndamalsenlig
marknadstillsyn och marknadsévervakning frin Transportstyrelsens sida.

Sekundira tigforseningar (f6ljdférseningar) ir i hog grad beroende av kapaciteten i
dagens jarnvigssystem och hur Trafikverket prissitter, férdelar och prioriterar
sparkapaciteten mellan olika jirnvigsoperatorer och mellan banarbeten och tagdrift.
Ett hogt kapacitetsutnyttjande av spiren med manga avgangar och en sniv tidtabell
gor jarnvigssystemet sarbart nir en primir tigférsening intriffar. Vidare ir
trafikledningen central i att operativt vidta atgirder for att minska foljdforseningar.
For att motverka foljdforseningar forutsitts en dndamalsenlig
kapacitetstilldelningsprocess si att sparkapaciteten utnyttjas optimalt. For att
motverka f6ljdforseningar kan man férlinga restider och ligga in
sikerhetsmarginaler mellan tigavgingar, vilket dock i férlingningen kan paverka
antalet avgingar och antalet jirnvigsoperatorer pa sparen. Tillforlitligheten
(punktligheten) maéste déarfor balanseras gentemot tillgingligheten pa banan (antalet
avgangar, restid, tagtyper etc.).

De detaljerade operationella bedomningsgrunderna fér de atta revisionsfragorna
aterfinns i det f6ljande och behandlar grundliggande beslutsunderlag for att uppna
punktlighet i jairnvigssystemet, atgirder for att undvika primira respektive sekundira
férseningar samt tillsyn och 6vervakning av faktorer som har betydelse for
punktligheten.

Grundliggande beslutsunderlag for punktlighet

Punktlighetsstatistiken: Punktlighetsstatistik bér tas fram for att forsta hur
jarnvigens kvalitet utvecklas, for vilka underhallsitgirder som bor vidtas och f6r
information till medborgarna. Statistiken bor ocksa anvindas som métt p4 om
vidtagna atgirder har varit indamalsenliga. Trafikverkets punktlighetsstatistik har
stor betydelse for aktorer utanfor Trafikverket.

20 Med rimligt pris avses ett pris som uppkommer pa en vil fungerande marknad med ett effektivt resursutnyttjande.
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En limplig utgdngspunkt for att bedéma denna statistik dr de kvalitetskrav som stills
pa publicerad officiell statistik och arbetet med denna.> I detta ingdr att statistiken
kvalitetsdeklareras si att den dels blir anvindarorienterad, dels kan utsittas for kritisk
granskning. Dirutdver bor kraven i férordning (2007:603) om intern styrning och
kontroll anvindas si att arbetet med att hantera risker knutna till kvaliteten i och
produktionen av punktlighetsstatistik genomfors pa ett vil organiserat sitt.

Kvalitetsavgiftssystemet: Systemet f6r kvalitetsavgifter ska ge incitament till att vidta
férebyggande atgirder i rutiner och organisationen av arbetet och i underhall av spar
och fordon. 2 Beloppsnivi pa avgiften maste darfor vara tillrickligt hog for att vara ett
verkligt incitament till att vidta den férebyggande atgird som krivs for att undvika
tagforseningen. Kodningen om vem som orsakat férseningen maste vara korrekt och
det bor finnas detaljerad kunskap om vad den faktiska orsaken ir. En regelbunden
uppf6ljning och kvalitetssikring bor ske av savil det tekniska systemet som de
uppgifter som registreras.

Atgarder for att undvika primara tagforseningar

Planering och styrning av underhill av infrastruktur: Férebyggande underhall ir
av storre betydelse relativt sett jamfort med avhjilpande underhall, da forebyggande
underhill kan planeras och utféras innan stérningen intriffar. En renodlad
bestallarroll stiller krav pa att kunna bedéma anliggningarnas status och att
upphandla relevant underhallsbehov samtidigt som férméagan maste finnas att styra
och folja upp entreprendrernas dtaganden under kontraktens 16ptid. For att
entreprendren ska agera forebyggande och proaktivt bor sddana upphandlings- och
ersittningsformer som skapar incitament till effektivitet anvindas. Vidare bor
bestillaren arbeta pa ett systematiskt sitt med banunderhill och sikerstilla att
nodvindiga banarbeten kan genomforas. Metoder for att koppla ihop tagforseningar
med underhallet bor identifieras for att klargora effekten av vidtagna
underhallsatgirder.

Underhillsdepéer och uppstillningsplatser: For att sikerstilla tillrickligt med
kapacitet for underhall av fordon krivs det att jirnvigssystemet har andamalsenliga
underhallsdepder till rimliga och icke-diskriminerande villkor. Fér att inte belasta
huvudsparen krivs att dessa ir placerade pa ritt platser. Vidare behovs tillging till
tillrackligt antal uppstillningsplatser till rimliga och icke-diskriminerande villkor s

2

Kvalitetskraven dr enligt Riktlinjer fran Radet fér den officiella statistiken (SCB, 2006) och SCB MI 2001:1:
anvindarorienterad, innehall, tillférlitlighet, aktualitet, jamforbarhet och samanviandbarhet, samt tillgénglighet och
forstaelighet. Dessa ska redovisas i en s.k. kvalitetsdeklaration. Vidare finns krav pa kvalitetsarbetet sasom att ha
dialoger med anvindare om behov, utveckla pedagogiska beskrivningar, kommunicera om tillférlitlighet, utvirdera bade
statistiken och produktionen m.m.

22 Syftet med kvalitetsavgifter &r att férebygga trafikstorningar och ge infrastrukturférvaltare, jarnvigsforetag och
verksamhetsutdvare som organiserar jirnvigstrafik incitament att identifiera och férandra sadana rutiner och
organisatoriska I6sningar inom den egna verksamheten som regelmissigt leder till trafikstérningar. Prop. 2010/11:25,
sid. 11 f.

23 Med rimligt pris avses ett pris som uppkommer pa en vil fungerande marknad med ett effektivt resursutnyttjande.
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1.4

att parkerade fordon inte belastar huvudspéren. Vidare behovs ett langsiktigt uppdrag
for att underlatta lokalisering av depikapacitet sa att kapacitet frigors till
huvudsystemet.

Tagdrift och underhall av fordon: For att tagdriften ska vara effektiv och for att
fordon ska vara vil underhillna och inte orsaka forseningar maste jarnvigsoperatéren
ha ett vilorganiserat arbetssitt och ett vilplanerat regelbundet fordonsunderhall.

Atgarder for att undvika sekundira tagforseningar

Kapacitetstilldelning: Det befintliga transportsystemet bor optimeras genom att
anvinda den metod som ger det mest samhillsekonomiskt effektiva resultatet for att
fa ut mesta mojliga kapacitet och kvalitet. Metoden bér omfatta tilldelning av bade
taglidgen och banarbeten i syfte att motverka tigforseningar. Vidare bér banavgifterna
motsvara den samhillsekonomiska marginalkostnaden i enlighet med vad
jarnvagslagen anger.

Trafikledning: Organisationen och styrningen bér garantera en dndamalsenlig och
samordnad trafikledning som kan hantera primira stérningar si att foljdférseningar
begrinsas eller helt undviks. System bor finnas som stodjer trafikledningens
operativa beslut s att trafikledarnas arbete underlittas och for att minimera
effekterna av uppkomna stérningar i trafiken.

Tillsyn och évervakning av faktorer som har betydelse fér punktligheten

Marknadstillsyn och marknadsévervakning: Transportstyrelsens marknadstillsyn
och marknadsévervakning bor vara inriktade mot att granska om systemet ar
indamalsenligt och dstadkommer samhillsekonomisk effektivitet vad giller
debitering av banavgifter, tilldelning av tigligen och tider f6r banarbeten.
Marknadstillsynen och 6vervakningen bor dven granska om det finns system {or att fa
fram nodvindig depikapacitet till rimliga2+ depapriser. Marknadstillsynen och
overvakningen bor dven sikerstilla att kvalitetsavgiftssystemet ger incitament for
forebyggande atgirder i syfte att 6ka punktligheten. Vidare bér en
marknadsévervakning utformas pa ett sitt som innebdr att eventuella behov av
statliga ingripanden eller bittre samordning mellan akt6rerna pa marknaden
uppmirksammas och atgirdas.

Metod och avgransningar

Granskningen har genomférts med hjilp av dokumentstudier av styrelseprotokoll,
dgaranvisningar, internrevisionsrapporter, forskningsrapporter, tillsynsirenden etc.
Utover dokumentstudier har Riksrevisionen genomfort ett 50-tal intervjuer med

24 Med rimligt pris avses ett pris som uppkommer pa en vil fungerande marknad med ett effektivt resursutnyttjande.
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foretradare f6r myndigheter och departement pé olika nivier samt med
representanter for jirnvigsforetag och branschféreningar. Vidare har Riksrevisionen
inhdmtat underlag fran forskningen inom jirnvigsomradet. En konsult har anlitats
for att gora ett expertutlitande om Trafikverkets utveckling och tillimpning av
jarnvigens kapacitetstilldelningsmodell 2.

Riksrevisionen avgrinsar granskningen till jirnvigen och har darfor inte gjort nagon
granskning av hur vil jarnvigen ticker sina samhillsekonomiska marginalkostnader i
férhallande till andra transportslag. Riksrevisionen har i granskningen enbart utgatt
fran jarnvigslagstiftningen och har inte granskat hur relevanta EU-
direktiv/jarnvigspaket har genomforts i svensk lagstiftning. Vidare fokuserar
granskningen pa utnyttjandet av befintlig kapacitet pa jirnvigen, vilket innebir att
Riksrevisionen inte har behandlat ett behov av utbyggnad av sparkapacitet.
Konkurrensproblem till f6ljd av marknadsoppningen pa jirnvigsmarknaden har inte
behandlats i granskningen annat dn om de bidrar till tigférseningar. Vidare har
Riksrevisionen avgrinsat granskningen till de férutsittningar som ir allmint erkinda
som centrala for att jarnvigssystemet ska kunna motverka tagférseningar. Diremot
har Riksrevisionen inte granskat andra kvalitetsaspekter ur resendrsperspektiv dn
punktlighet. 2¢

Granskningen har genomf6rts av en projektgrupp inom effektivitetsrevisionen
bestaende av Monica Rupprecht Hjort (projektledare) och Marcus Pettersson. I
projektgruppen har ocksd deltagit Torbjérn Stenbeck (1.12.2012 — 30.6.2013), Bengt
E.W. Andersson (1.8.2013 — 31.10.2013) samt Rutger Banefelt pa deltid hela
granskningsperioden. Programansvarig har varit Dimitrios Ioannidis.

25 Riksrevisionens konsultrapport Effektivitet i anviindningen av bankapacitet, VTI, Jan-Eric Nilsson, Roger Pyddoke.

26 Exempel pa en sidan kvalitetsaspekt &r relevant, korrekt och snabb trafikinformation.
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2.1

Regeringens styrmedel

I detta kapitel redogor Riksrevisionen for regeringens styrmedel som bakgrund till
granskningen av olika verksamheter som har betydelse f6r jirnvigens punktlighet.

Forandringen av regeringens styrmedel

Genom bolagiseringen och uppdelningen av Statens Jirnvigars olika
verksamhetsdelar 2001 forindrades regeringens mdjlighet att utéva direkt styrning
over jarnvigsverksamheten.? Idag dr Trafikverket den enda myndigheten under
regeringen som utfor operativ jirnvigsverksamhet i form av infrastrukturférvaltning.
Trafikverket har ocksd myndighetsuppgifter och i denna del styr regeringen
myndigheten med instruktion, regleringsbrev, med mera. De statliga bolagen,
diribland SJ, Green Cargo och Jernhusen, har inget samhillsuppdrag utan ska
bedriva sin verksamhet p4 samma sitt som privata bolag. Transportsstyrelsen ska
tilldela tillstand f6r jarnvigsverksamhet och utova tillsyn 6ver marknadsaktérerna.

Riksdag och regering har givetvis fortfarande ett 6vergripande ansvar f6r
transportpolitiken och har skapat ett regelverk f6r marknadens aktérer. Bolagen ska i
sin verksambhet frimst f6lja jirnvigslagen (2004:519) och jarnvigsférordningen
(2004:526). De regionala kollektivtrafikmyndigheterna som organiserar den lokala
och regionala kollektivtrafiken ska f6lja lagen (2010:1065) om kollektivtrafik.2?

Riksdag och regering ska genom ett indamalsenligt regelverk och tydliga spelregler
ge marknaden incitament att agera pa ett sitt som harmoniserar med de
transportpolitiska malen. Regeringens frimsta verktyg for att fa insyn i och kunna
styra transportpolitiken dr myndigheternas arsredovisningar, myndighetsdialogen
och sirskilda uppdrag till myndigheterna. Niringsdepartementet bedémer att denna
aterrapportering till regeringen fran transportmyndigheterna fungerar vil. I den méan
en friga maste belysas mer djupgiende ger regeringen en myndighet eller en
enmansutredare/kommitté ett bredare utvirderingsuppdrag. Riksrevisionen noterar
att Niringsdepartementet i sina synpunkter pa Riksrevisionens
faktagranskningsutkast menar att marknadsévervakning bor bli ett allt viktigare
underlag for atgirder i sektorn. 29

27 Fram till 2001 lag fortfarande alla nédvéndiga delar av verksamheten inom jarnvigssystemet i statliga myndigheter och
regeringen hade méjlighet att styra éver jarnvigssystemet pa ett direkt sitt i alla delar.

28 Riksrevisionen har inte granskat hur EU-direktiv/jarnvagspaket har genomférts i svensk lagstiftning.

29 Minnesanteckningar fran méte med Naringsdepartementet 2013-06-04, Naringsdepartementets synpunkter pa
faktagranskningsutkast 2013-10-15.
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2.2

2.3

Regeringskansliet och de statliga bolagens roll pd marknaden

Staten dr pd jarnvigsmarknaden dgare till ett antal statliga bolag med ett kommersiellt
uppdrag att bedriva verksamhet pi lika villkor som privata foretag. Regeringen har
valt att organisera sitt arbete internt pd Regeringskansliet genom att dgarfrigorna
hanteras pa Finansdepartementet och marknadsfragorna pa Niringsdepartementet.
Finansdepartementet ansvarar siledes for regeringens dgarforvaltning av statliga
bolag och denna sker genom tva enheter: Enheten for Statlig Bolagsférvaltning
(Fi/SB) respektive Enheten fér Bolagsanalys och Agarstyrning (Fi/BA). Statens mal
med dgandet av S] AB, Green Cargo AB och Jernhusen AB ir enligt foretridare for
Finansdepartementet rent finansiellt.3° De statliga bolagen har, precis som privata
marknadsaktorer, inget uppdrag att uppfylla de transportpolitiska mélen.
Niringsdepartementet (Transportenheten) bereder marknadsregleringsfragor, men
ansvarar inte for enskilda bolag inom transportomréadet. Det dr dven hos denna
enhet som ansvaret ligger att styra transportmyndigheterna med instruktion,
regleringsbrev med mera i kombination med reglering si att transportpolitiken
forverkligas.

Utférare/aktorer

Trafikverket

Trafikverket bildades 1 april 2010 och ir infrastrukturforvaltare for det statliga
jarnvigsnitet. Myndigheten ska i denna roll folja jirnvigslagstiftningens regler for
infrastrukturforvaltare. Trafikverket tilldelar ocksd jarnvigsforetag tagligen /kapacitet
pa spéren och trafikleder foretagen i den dagliga tigdriften. Trafikverket ansvarar
inom jdrnvigsomradet ocksa f6r den langsiktiga infrastrukturplaneringen samt for
byggande, drift och underhill av jirnvigsinfrastrukturen. Trafikverket ska frimja en
fungerande jirnvigsmarknad och ett heltickande tjinsteutbud pi denna marknad
men ska sjilv inte erbjuda tjinster som tillhandahills av andra aktérer, till exempel
depatjanster. Regeringen styr Trafikverket genom instruktion, regleringsbrev,
uppdrag och tilldelning av anslag. Dirutover férekommer informella kontakter
mellan myndigheten 4 ena sidan och foretridare f6r regering och Regeringskansliet &
den andra.3? Eftersom Trafikverket, likt andra infrastrukturforvaltare, dr skyldigt att
f6lja jarnvigslagen utévar riksdag och regering dven indirekt styrning genom
Transportstyrelsens tillsyn.

30 Minnesanteckningar fran méte med Finansdepartementet 2013-06-03.
31 Férutom ansvaret fér Arlandabanan Infrastructure AB och Svensk-Danska Broférbindelsen AB (Svedab).

32 Sadana kontakter far dock inte innebira att Trafikverkets ges styrsignaler som star i strid med vad som féljer av
regeringens formella styrning av myndigheten eller férutsitta att Trafikverket genomfor atgérder som gar utéver det
mandat som satter ramarna for verksamheten. Naringsdepartementets synpunkter pa faktagranskningsutkast 2013-10-
16.
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Trafikverkets uppdrag omfattar alla fyra transportslag i den langsiktiga
infrastrukturplaneringen medan den operativa verksamheten omfattar vig och
jarnvag. Antalet anstillda dr idag cirka 6 500. Trafikverket omfattar verksamheten
vid tidigare Banverket, Vigverket, Rikstrafiken och Rederinimnden samt den
langsiktiga planeringen vid Sjofartsverket och Transportstyrelsen. Aven en del av
tidigare SIKA (Statens institut f6r kommunikationsanalys) finns i dag hos
Trafikverket. Férutom bredden i uppdraget omfattar uppdraget visensskilda omraden
och innebir stora utmaningar for myndigheten. Viren 2ou togs beslut om att dela
tidigare verksamhetsomrade Trafik {or att forstirka kvaliteten inom jirnvigsomradet.
Verksamhetsomradena Underhall och Trafikledning samt en sirskild funktion f6r
kapacitetstilldelning bildades. Vidare har arbetet med jirnvigsunderhall integrerats
med vigunderhallet i syfte att verksamheten ska bli mer trafikslagsovergripande.
Inom jarnvigsomradet har tidigare ocksd underhall och trafikledning i stor
utstrickning varit decentraliserat till Trafikverkets olika regioner. Ett arbete som har
satts igang r att likrikta verksamheterna si att verksamheten blir ensartad. Det
innebir bland annat att det har bildats stédjande och nationella funktioner inom
underhall och trafikledning.

Trafikverket har inom ramen f6r sin komplexa och breda uppgift identifierat ett antal
atgirder for att 6ka punktligheten pa jairnvigen. Trafikverket har tidigare gjort ett
antal regionvisa kraftsamlingar om jarnvigens punktlighet, och myndigheten
uppnadde ocksa resultat i sitt punktlighetsarbete. Atgirderna genomfordes dock
under en begrinsad tid och gav inte bestdende effekt. Trafikverket har senare bedomt
att det inte ricker med enstaka atgirder utan punktlighetsarbetet méste ske
kontinuerligt och pa riksniva. Under hésten 2012 har Trafikverket tagit initiativ till
att starta ett langsiktigt utvecklingsarbete som handlar om att hitta en koppling
mellan orsaken till trafikstérning och ratt atgirder for att uppna storst effekt.
Trafikverket har hittills genomf6rt forindringar i organisation och management men
har ocksa pabérijat en systemforindring tillsammans med branschen. 34 Trafikverket
menar att myndigheten har ett ansvar att bygga strukturerna fér samarbete och
gemensamma lésningar. Den 30 augusti 2013 undertecknade aktorer inom
jarnvigssystemet en avsiktsforklaring3s om att inleda ett langsiktigt och systematiskt
arbete for att forbittra punktligheten inom jarnvigstrafiken. I bilaga 1 redovisas mer
utforligt Trafikverkets planerade och igangsatta atgirder. Dessa initiativ har till stor
del kommit under senare tid och Riksrevisionen menar att det dr {or tidigt att uttala
sig om effekter pa punktligheten.

33 Minnesanteckningar frin méte med Trafikverket 17 juni 2013.

34 Trafikverket, Rapport till regeringen Ovriga insatser for effektivisering av transportsystemet 2012, (2013-02-22, TRV
2013/4274).

35 Trafikverket, Analys av punktligheten inom jdrnvigstrafiken, resultatrapport 2013.
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2.4

Regionala kollektivtrafikmyndigheter

De regionala kollektivtrafikmyndigheterna som organiserar den lokala och regionala
kollektivtrafiken styrs genom lagen (2010:1065) om kollektivtrafik samt férordning
(201:1126) om kollektivtrafik. Riksdag och regering utévar indirekt styrning genom att
Transportstyrelsen utévar tillsyn 6ver kollektivtrafiklagen.

Statliga och privata bolag

Utover Trafikverket dr 6vriga operativa aktorer pa jarnvigsmarknaden bolag med
privat eller statligt igande. Byggandet, driften och underhillet av infrastrukturen
upphandlar Trafikverket frin bygg- och underhallsentreprenérer pa
anlidggningsmarknaden. Driften av persontrafik pa jarnvig skots av kommersiella
jarnvigsoperatorer som antingen ir upphandlade av de regionala
kollektivtrafikmyndigheterna och dir trafiken till hilften 4r skattesubventionerad,
eller bedriver trafiken i egen regi pa kommersiella villkor. Staten upphandlar och
subventionerar ocksa via Trafikverket viss langviga persontrafik, frimst i Norrland.
Godstrafiken pa jarnvig bedrivs helt pd kommersiella villkor.

En viktig del i f6rvaltningen av infrastrukturen ir forvaltningen av jarnvigens
sidoanlidggningar. Ansvaret for att tillhandahilla fastigheter f6r underhall av fordon
ligger idag hos marknadsaktérerna. Jernhusen AB dger och férvaltar idag ett
fastighetsbestind av stationer, stationsomraden, underhallsdepéer och gods- och
kombiterminaler lings den svenska jarnvigen. Fordonsunderhallet utfors dven det av
privata bolag.

For att styra marknadsaktérerna anvinder sig riksdag och regering av lagstiftning. I
jarnvigslagen finns regler som ror sikerhet och regler som rér marknadsfragor i
form av avgifter, kapacitetstilldelning med mera och pa dessa omraden styr
regeringen indirekt genom att Transportstyrelsen utovar tillsyn 6ver lagen. Utéver
sikerhetsaspekterna finns inga krav eller regler som behandlar drift och underhall. P4
det omréadet har regeringen valt att styra genom att inféra ett incitamentssystem med
kvalitetsavgifter.

Tillsyn och 6vervakning

Transportstyrelsen bildades 2009 och &r tillsynsmyndighet med ansvar att utéva
tillsyn utifran jarnvigslagen och kollektivtrafiklagen.3® Transportstyrelsen ansvarar
for att utfirda regler, préva ansckningar om att bedriva trafik eller vara
infrastrukturférvaltare enligt jarnvigslagen samt utéva sikerhetstillsyn 6ver
infrastrukturforvaltare och jirnvigsoperatorer. Transportstyrelsen har ocksa
marknadstillsyn 6ver tilldelning av tagligen /kapacitet pa sparen och
infrastrukturforvaltares jirnvigstjdnster och jarnvigsavgifter. Myndigheten har ocksa

36 Férordning (2008:1300) om instruktion fér Transportstyrelsen.
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2.5

2.6

ett sdrskilt uppdrag om marknadsévervakning som bland annat syftar till att
uppmairksamma regeringen pa vilka atgirder som maste vidtas for att marknaden ska
fungera vil. Aterrapporteringen fran myndigheten utgér 16pande kunskapsunderlag
till regeringen om foérhallandena pad marknaden och verkstillande av politiken. Om
inga avvikelser aterrapporteras till regeringen gérs bedémningen att inga problem
finns pa marknaden.?” Regeringen styr Transportstyrelsen genom instruktion,
regleringsbrev, uppdrag, tilldelning av anslag samt genom informell styrning.

Utviardering och forskning

Regeringens myndighet {or att utvirdera transportpolitiken dr Trafikanalys. I
Trafikanalys utvirderingsuppdrag ingar att bedéma transportfrigorna ur ett
overgripande perspektiv for hela sektorn och myndigheten har bland annat som ett
dterkommande uppdrag att gora en uppfoljning av de transportpolitiska malen.
Myndigheten ansvarar ocksa for den officiella statistiken inom jarnvigsomradet. Vig-
och transportforskningsinstitutet (VIT) dr en oberoende forskningsinriktad
myndighet som pd uppdrag tar fram analysunderlag till olika aktdrer inom
transportsektorn. Myndigheten har nyligen fatt i uppdrag av regeringen att uppdatera
de olika trafikslagens samhillsekonomiska kostnadsansvar. Regeringen styr
Trafikanalys och VTT genom instruktion, regleringsbrev, uppdrag, tilldelning av
anslag samt genom informell styrning.

Sarskilda atgarder som regeringen vidtagit

Regeringen har sedan oktober 2010 inte vidtagit nagra atgirder som specifikt ar
inriktade mot bittre punktlighet.3® De transportpolitiska dtgirderna giller
transportpolitiken i allminhet. Dock har forbittrad punktlighet varit en viktig grund
till de ekonomiska satsningar pa underhall som riksdagen beslutat om pa senare ér.
Niringsdepartementet har ocksa tillsammans med Trafikverket tagit fram ett nytt
styrramverk for drift och underhall av vig och jarnvig. Malen for styrramverket ar att
skapa fokus mot leveranskvalitet, en transparent styrning fran strategisk till operativ
niva, en r6d trad fran langsiktig planering till uppfoljning, styrning av verksamheten
baserad pa verifierade effektsamband och en bittre rapportering till regeringskansliet.
Det finns sex leveranskvaliteter: punktlighet, kapacitet, robusthet, anvindbarhet,
sikerhet samt milj6 och hilsa. Tanken ir att Trafikverket i framtiden ska kunna
redovisa pd vilket sitt genomforda och planerade dtgirder inom alla
verksamhetsomraden bidrar till de sex leveranskvaliteterna.’® Styrramverket kommer
att inféras successivt med bérjan i drsredovisningen 2013. Det kommer enligt

37 Minnesanteckningar fran méte med enheten f6r statlig bolagsférvaltning, Finansdepartementet 2013-06-03, och méte
med transportenheten, Niringsdepartementet 2013-06-04.

38 Tiden efter att SOU 2010:69 Férbittrad vinterberedskap inom jirnvigen, och atgirder med anledning av utredningen
presenterades.

39 Minnesanteckningar frain méte med Niringsdepartementet 2013-06-04.
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Trafikverket att ta 7 — 8 ar innan myndigheten far full effekt av det genomférda
arbetet.4°

Regeringen har, pa riksdagens initiativ4, tillsatt en utredning+ som ska géra en
funktionell beskrivning av férdelningen av ansvar och uppgifter inom
jarnvigssystemet samt analysera hur jirnvigens organisation kan forbittras.
Regeringen har dven gett Trafikanalys i uppdrag# att utvirdera marknadséppningen
for persontrafiken och den nya kollektivtrafiklagen.

40 Slutrapport Inférande av ett gemensamt styrramverk for drift och underhall av véig och jirnvig, TRV 2012/11921.
41 Riksdagens tillkinnagivande (2012/13:TU2).
42 Dir. 2013:46 Jdrnvigens organisation.

43 Uppdrag att utvirdera effekterna av 6ppnandet av marknaden fér kommersiell persontrafik pa jarnvag
samt av den nya lagstiftningen pa kollektivtrafikomradet, Naringsdepartementet N2010/7904/TE.

32 RIKSREVISIONEN

49



Skr. 2013/14:201

Bilaga

50

RIKSREVISIONEN GRANSKAR: STATEN PA MARKNADEN

3.1

Ar punktlighetsstatistiken tillférlitlig och
medborgarnara?

I de tva foljande kapitlen redog6r Riksrevisionen f6r grundliggande faktaunderlag for
beslut om atgirder pa kort och lang sikt for att uppna krav pa 6kad punktlighet. Detta
kapitel behandlar tillforlitligheten i Trafikverkets punktlighetsstatistik och svarigheter
med hur den presenteras i offentliga ssmmanhang eller levereras till externa
anvindare. Riksrevisionen granskar utéver punktlighetsstatistiken inte annan
information om resandet, till exempel resenirernas néjdhet med trafikinformation. 4

Riksrevisionens bedémningsgrund

Punktlighetsstatistik bor tas fram for att forstad hur jirnvigens kvalitet utvecklas, for
vilka underhéllsitgirder som bor vidtas och f6r information till medborgarna.
Statistiken bor ocksa anvindas som matt pd om vidtagna atgirder har varit
indamalsenliga. Trafikverkets punktlighetsstatistik har stor betydelse f6r aktorer
utanfor Trafikverket. En lamplig utgangspunkt for att bedéma denna statistik dr de
kvalitetskrav som stills pa publicerad officiell statistik och arbetet med denna.4 I
detta ingar att statistiken kvalitetsdeklareras s den dels blir anvindarorienterad, dels
kan utsittas for kritisk granskning. Dirutéver bor kraven i forordning (2007:603) om
intern styrning och kontroll anvindas si att arbetet med att hantera risker knutna till
kvaliteten i och produktionen av punktlighetsstatistik genomf6rs pa ett vil organiserat
sétt.

Hur bedémer Trafikverket punktligheten?

Enligt Trafikverket har punktligheten forbittrats

Bedomningen av punktlighetens utveckling beror bland annat pa vilket
forseningsmatt som anvints. Trafikverket anvinder fran och med den 1 september
2013 mattet fem minuters forsening (RT + 5 min).4¢ Ett tig dr forsenat om det

44 Se avsnitt 3.3 om olika initiativ som Trafikverket tagit for att géra myndighetens information mer tillganglig externt.

45 Kvalitetskraven r enligt Riktlinjer frdn Rédet for den officiella statistiken (SCB, 2006) och SCB M 2001:1:
anvindarorienterad, innehall, tillférlitlighet, aktualitet, jimférbarhet och samanvindbarhet, samt tillganglighet och
férstaelighet. Dessa ska redovisas i en s.k. kvalitetsdeklaration. Vidare finns krav pa kvalitetsarbetet sasom att ha
dialoger med anvindare om behov, utveckla pedagogiska beskrivningar, kommunicera om tillférlitlighet, utvirdera bade
statistiken och produktionen m.m.

46 Trafikverket, Analys av punktligheten inom jirnvigstrafiken, resultatrapport 2013.
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ankommer till sin slutstation mer dn fem minuter sent. Tidigare gillde mattet 15
minuters férsening (RT + 15 min).4

Figur 1. Punktligheten, ritt tid + 5 minuters férsening fér persontag och godstag
perioden 2001 — 2012 (procent)
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I arsredovisningen 20124 uttalar myndigheten att punktligheten (RT + 15 min) {6r alla
persontag har forbittrats frin 96,2 procent 20m till 96,9 procent 2012. Aven
godstrafikens punktlighet har 6kat enligt Trafikverket. Med det nya férseningsmattet
(RT + 5 min) blir punktligheten ligre och enligt Trafikverket var punktligheten for
persontrafiken 91 procent och for godstrafiken 77 procent ar 2012.49 Trafikverket
statistik visar (figur 1) med det nya mattet en punktlighet till slutstation for
persontdgs® pa en relativt stabil niva kring 9o procent sedan 2001.5'

Enligt Trafikverkets? har punktligheten for persontrafik 6kat kraftigt i ett lingre
tidsperspektiv. P4 1980-talet varierade punktligheten (RT + 5 min) mellan 6o och 8o
procent. Sedan slutet av 199o-talet redovisas en punktlighet (RT + 5 min) p4 nivin 9o
procent eller mer fram till 2009. Aren 2009, 2010 och 201 redovisas en ligre

47 Se not 63.

48 Trafikverket, Arsredovisning 2012 s. 15 —18.

49 Trafikverket, Analys av punktligheten inom jirnvégstrafiken, resultatrapport 2013, s. 14.
50 Persontag = fjérr-, snabb-, regional-, flyg- respektive pendeltag.

51 For punktligheten for godstrafiken brukar Trafikverket normalt sett redovisa RT + 5 minuter. Riksrevisionen har dock valt
att redovisa RT + 5 minuter fér godstrafiken fér att f& jimférbarhet mellan godstrafik och persontrafik. Figur 1 visar att
punktligheten fér godstagen ligger ligre och har storre variation jamfért med persontagen.

52 Riksrevisionens bearbetning av statistik fran Trafikverket. Se dven Trafikverkets rapport Analys av punktligheten inom
Jédrnvégstrafiken, 2013.
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3.2

punktlighet dn tidigare &r. Enligt Trafikverket beror detta frimst pa besvirliga vintrar,
men dven okad tagtrafik.

Svagheter i Trafikverkets statistikarbete gor dock att myndighetens uttalanden om
punktlighetens forbittringar under senare ar ir osikra. En anledning ir att
Trafikverket i sin beddmning av punktligheten inte har vigt in férekomsten av allt fler
instillda tag. Vidare redovisar inte myndigheten hur olika omstindigheter, till
exempel forindringar i tigtrafikens sammansittning, paverkar punktligheten. Det
innebir enligt Riksrevisionen att det dr svart att fran Trafikverkets redovisning av
punktlighetsstatistik dra en slutsats om det har skett nigon egentlig f6rbittring av
punktligheten.

Har Trafikverket analyserat faktorer som paverkar
punktligheten?-

Fa analyser av vad som péverkar punktligheten redovisas

I Trafikverkets drsredovisning 201254 uttalas féljande om skillnaden i punktlighet
mellan 20m och 2012:

”De storsta orsakerna till den positiva utvecklingen av punktligheten ir att kvaliteten i
tagplanen har forbittrats, att det forebyggande underhallet har 6kat pa hogtrafikerade
platser, att tigtringseln minskat samt att vintern varit mild jimfért med foregiende
ar. Samverkan mellan alla jarnvigsaktorer stirktes under aret, vilket medforde att
korrigerande och forbittrande atgirder kunde genomféras med kortare insatstid.”

Riksrevisionen konstaterar att Trafikverket, utover uttalandet i drsredovisningen, inte
bedomer de omstindigheter som mest paverkat redovisad punktlighet ett visst ar eller
6ver en viss tidsperiod.ss Dirmed framgar inte av redovisningen om det dr
myndighetens respektive operatérernas insatser som frimst forklarar punktlighetens
niv, eller om forklaringen istillet ir minskad tringsel (exempelvis firre godstig pa
grund av simre ekonomi, fler instillda tg) i kombination med den milda vintern.s°
Det framkommer ocksd av Trafikverkets rapport 2013 om punktligheten inom

53 Trafikverket har inte kunnat lamna uppgifter till Riksrevisionen om hur manga tag som framférdes i jarnvigssystemet per
ar. Riksrevisionen anvinder istillet uppgifter om hur manga tag som har ankommit till slutstation. Det innebér att tag
som framforts men stillts in under resans gang inte finns med i materialet. Ddrmed &r en viss forsiktighet i vilka
slutsatser som kan dras befogad.

54 Trafikverket, Arsredovisning 2012 s. 15 — 18.
55 Minnesanteckningar fran méte med Trafikverket, 2013-08-29.

56 Av intervju med Trafikverket, 2013-08-29, framgar att enheterna som har kunskap om punktlighetsdata och
punktlighetsstatistik inte medverkar i bedémningen av de omstéandigheter som paverkar punktlighetens utveckling och
som redovisas i Trafikverkets Arsredovisning 2012.
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jarnvigstrafiken att metoder och verktyg behéver utvecklas, bland annat f6r att med
djupare analyser visa pa vilka atgirder som ger stor effekt pa punktligheten.s?

Foriandringar i trafikens sammansittning paverkar uppmitt punktlighet

I det foljande redovisar Riksrevisionen méjliga orsaker till skillnader i punktlighet
som Trafikverket inte ndrmare har analyserat.

Aven om trafikmingden totalt sett inte har 6kat har olika tigkategoriers andel av
trafiken forandrats visentligt under senare ar, till exempel genom en 6kning av
regiontdg och minskning av fjirrtidg. Denna forindring kan enligt Riksrevisionen
paverka punktligheten, vilket visas nedan.s®

Figur 2. Foridndringar i typ av tag for persontrafik &ren 2003 — 2012 (procent)
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Utvecklingen av persontrafiken framgir av de olika trafiktyperna i figur 2.59 Snabbtigen
utgor i forhallande till 6vrig trafik en liten andel och har sannolikt en liten paverkan
pa den totala punktligheten. Pendeltdgen ir den nist storsta gruppen och trafikerar
korta strickor, vilket formodligen gér dem mindre exponerade for en stérningsrisk.
Snabbtag och pendeltig ligger pa ungefir samma nivd i antal 2012 som de gjorde
2003. Regiontdgen utgér den stérsta gruppen tag och trafikerar kortare strickor in
béde snabbtig och fjirrtag, vilket innebir att de 4r mindre exponerade f6r
storningsrisk.®° Fran 2007 och framat har regiontigen 6kat med lite drygt 30 procent

57 Trafikverket, Analys av punktligheten inom jirnvégstrafiken — Resultatrapport 2013, s. 14, 16, och 33.

58 Persontdg, godstdg med flera tig ar olika kinsliga for stérningar beroende pa tagets hastighet och de andra tagens
hastigheter p4 samma bana. Godstag och pendeltag kan exempelvis samexistera béttre pa samma bana 4n godstag och
snabbtag.

59 Snabbtagen motsvarade ungefir 3,8 procent av persontagen 2012. Pendeltagen motsvarade ungefir 39 procent av
persontagen 2012. Regiontdgen motsvarade ungefir 41 procent av persontagen 2012.

60 Trafikanalys, Férseningar i persontdgstrafiken — mdtt och metoder, PM 2013:3, s. 33f.
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samtidigt som fjarrtdgen har minskat med ungefir 25 procent. Frigan kan stillas om
okningen av pendeltag, och regiontag, mellan dren 2006 till 2008 kan ha paverkat
punktligheten positivt, och i viss man vigt upp en trolig minskad punktlighet till foljd av
Okat antal godstag denna period (se nedan).

Antalet persontig med hog stérningskinslighet var firre och antalet persontdg med
lag stérningskinslighet fler under 2012 4n 2008. Eftersom mingden trafik inte har
forindrats nimnvirt under motsvarande period bedomer Riksrevisionen att det kan
vara en faktor som paverkar punktligheten. Trafikverket har inte redovisat nigra
studier av hur detta paverkar punktlighetens utveckling.

Vad giller f6rindringar av tigkategorier redovisar Trafikverket en nedging i den
totala punktligheten mellan dren 2004 — 2008. Samtidigt férdubblades antalet godstig
som ankom till slutstation 2003 — 2008. I kapitel 4 framgar att godstrafiken stod for
visentligt fler fel jimfort med persontrafiken under 2012.% Om s3 var fallet dven
tidigare 4r kan fragan stillas om den minskade punktligheten 2004 — 2008 kan bero
pa forandringar i fordelningen mellan persontig och godstig. Mellan 201 och 2012
minskade antalet godstdg som ankom slutstation med ungefir 12 procent samtidigt
som punktligheten forbattrades.

Riksrevisionen konstaterar att Trafikverket inte redovisar hur férandringar i
fordelningen mellan olika kategorier av tig paverkar utvecklingen av punktligheten. I
Trafikverkets synpunkter pa Riksrevisionens rapportutkast anférde myndigheten att
det inte kan uteslutas att férdndringar i férdelningen mellan tigkategorier kan
péverka punktligheten pa totalniva. 6>

Analys av faktorer som paverkar punktlighet sker idag p4 flera olika enheter inom
Trafikverket. Det saknas dock en sammanhallande analysfunktion som gér mer
overgripande analyser av samtliga aspekter.

Ar kvaliteten i statistiken tillriacklig?

Trafikverket har pa sin hemsida under flera ar publicerat statistik 6ver tagtrafikens
punktlighet ur ett antal olika aspekter for innevarande méanad samt for tolv manader
bakat i tiden.® Trafikverket limnar ocksa statistik i sin arsredovisning och gér dir
bedémningar av punktligheten och faktorer som péverkar punktlighetens utveckling.

61 | kapitel 4 som behandlar kvalitetsavgifter och orsakskodning framgar att godstrafikféretagen under 2012 orsakade fler
fel &n persontrafikféretagen.

62 Trafikverkets synpunkter pa Riksrevisionens faktagranskningsutkast, 2013-10-16.

63 Redovisning sker fér fjdrrtag, snabbtag, regionaltag, flygtag, pendeltag och godstag. Grinsen fér nir olika tag anses vara
férsenade varierar mellan 2 — 15 minuter. Grinsen fér persontag dr 15 minuter men uppdelat pa olika tagtyper ar
granserna: fjarrtag 15 minuter, snabbtag 15 minuter, regionaltag 5 minuter, flygtdg 2 minuter, samt pendeltag vid 2
minuter. Ett godstag raknas som férsenat vid 15 minuter.
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Det finns inte formella krav i lag, férordning eller regleringsbrev pa Trafikverket att
offentligt redovisa officiell punktlighetsstatistik, och ingd i systemet med
statistikansvariga myndigheter.%+ Regeringen har emellertid i instruktion och
regleringsbrev stillt dterrapporteringskrav som forutsitter att Trafikverket skaffar sig
en bild av punktlighetens utveckling.

Trafikverkets registrering av avvikelser frin beslutad tigplan har hittills byggt pa
myndighetens behov av att f6lja upp den egna produktionen. Fran 2012 giller dven
kravet i jarnvigslagen (6 kap. 4a §) f6r en infrastrukturforvaltare (Trafikverket) att ha
ett system for att kunna administrera kvalitetsavgifter. Detta forutsitter rapportering
och registrering av avvikelser och orsaker till dessa. Numera stills dock allt hogre krav
fran interna och externa anvindare av data och statistik att presentera och analysera
kvalitetssikrad statistik 6ver punktligheten.® Trafikverket har under 2012 ocksi gjort
datakillor tillgingliga for externa anvindare, bland annat for resenirer. Tanken ir
ocksi att andra anvindare ska kunna vidareforidla data till nya tjinster.
Riksrevisionen noterar ocksa att aktérerna inom jirnvigssystemet hosten 2013 har
kommit Gverens om atgirder for att forbittra kvaliteten i statistiken. %7

Det finns flera felkillor i statistiken

Riksrevisionen konstaterar att 4tminstone tre faktorer har haft betydelse f6r
trovirdigheten till Trafikverkets punktlighetsstatik®8:

e Iregistreringen - maskinellt eller manuellt - av de enskilda tigens avgingstider
och ankomsttider, kan fel forekomma. Riksrevisionens undersékning visar att
fel kan férekomma, men att felen inte sker systematiskt.

e Punktlighetsredovisningen har hittills omfattat enbart tdg som ankommer till
slutstation. Instillda och delvis instillda tag, som 6kar i antal, har inte ingétt i
bedomningen av punktligheten.®® En redovisad 6kning av punktligheten mellan
aren kan dock ha ett samband med att fler tdg har stillts in. Mojligheten for

64 Enligt Trafikverket har samtal férts mellan Trafikverket och Trafikanalys (som statistikansvarig myndighet) om att
punktlighetsstatistiken eventuellt skulle kunna bli officiell statistik. Trafikverkets skriftliga svar, 2013-08-29 och 2013-09-
03, pé Riksrevisionens fragor om punktlighetsstatistiken.

65 Sedan ca 1,5 ar sker arbetet med punktlighetsdata och punktlighetsstatistik i tva avdelningar — Statistikcenter (storre
sammanstillningar) och Produktionsuppféljning (Ispande uppféljning av matt). Trafikverket PM Organisationsstruktur 2
maj 2013. Av intervju med Trafikverket och skriftligt svar, 2013-08-29, framgar att Statistikcenter bildades niar kraven pa
verkets statistik 6kade.

66 Trafikverket, Rapport till regeringen Ovriga insatser for effektivisering av transporisystemet 2012, 2013-02-22, TRV 2013/4274.

67 Den 30 augusti 2013 undertecknades en gemensam avsiktsférklaring om att initiera ett arbete med att utveckla och
analysera punktlighetsstatistiken. Trafikverket, Analys av punktligheten inom jirnvdgstrafiken — Resultatrapport 2013,
publikationsnummer 2013:117.

68 Riksrevisionen har dven kontrollerat att statistikkdrningarna i sig inte ger fel uppgifter.

69 S) miter a sin sida punktlighet som hur stor andel av planerade tag som kommer fram inom RT + 5 min. Ett tdg som inte
avgar, kommer séledes inte fram inom RT + 5 min. SJ:s synpunkter pa Riksrevisionens faktagranskningsutkast, 2013-11-
05.
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Gvriga tdg att komma i tid kan cka genom att instillda tdg innebdr minskad
tringsel. Detta dr inte nirmare analyserat av Trafikverket.7°

o Vilket matt pa punktlighet, det vill sdga férseningens storlek, som Trafikverket
viljer att redovisa externt. Det redovisade forseningsmattet har i september 2013
dndrats frdn 15 minuter (RT + max 15 min) till 5 minuter (RT + 5 min). Detta
paverkar tolkningen av den bild som statistiken ger av punktligheten. 7

Riksrevisionen bedomer att det finns en osikerhet i redovisningen av savil uppnadd
punktlighet specifika ar som hur den utvecklas mellan olika ir. Osikerheten bygger
pa dels forekomst av fel i registrering av data, dels att instillda tag inte ingér i
bedomningen av punktligheten. Trafikverket ir medvetet om dessa férhallanden,
men omfattningen och betydelsen av osikerheten for tolkningen av statistiken ir inte
kind eftersom myndigheten inte har analyserat och beskrivit osikerheten i
redovisningen utifridn dessa faktorer.7> Riksrevisionen noterar ocksi att skillnader i
fjarrtagens punktlighet mellan Trafikverkets uppgifter och SJ:s uppgifter saknar en
bra férklaring. s

Riksrevisionen konstaterar att osidkerheten far betydelse da Trafikverket offentligt
gjort bedémningar av punktlighetens utveckling. Ett exempel pa detta ir att i
Trafikverkets arsredovisning 2012 uttalas att punktligheten fér persontig (RT+15
minuter) var 96,9 procent 2012 jimfort med 96,2 procent 2011 och 95,1 procent 2.010.
Det dr enligt myndigheten en forbittring med o,7 procentenheter mellan de tva sista
aren och med 1,8 procentenheter mot 2010. Riksrevisionen bedémer att den
redovisade forbittringen kan ligga inom felmarginalen givet den osikerhet som finns
i underlaget.

Ett arbete med att héja respektive redovisa statistikens kvalitet har nyligen
paborjats

Riksrevisionen utgar fran att det dr viktigt att anvindare av myndighetsdata och
offentlig statistik far veta hur informationen ska tolkas och vilka begrinsningar i
anvindning som finns. Sddan information kan ges i form av en kvalitetsdeklaration.
Trafikverket har dock hittills inte anvint sddana, eller andra kvalitetsanalyser, for sin
punktlighetsredovisning.7+ Myndighetens leveranser av data eller statistik till externa

70 Trafikverket arbetar under hésten 2013 med att utveckla myndighetens punktlighetsredovisning fér att den 4ven ska
beakta "instillda tag”. Trafikverkets synpunkter pa Riksrevisionens faktagranskningsutkast, 2013-11-05.

71 Trafikverkets databas medger att statistik och historiska data kan tas fram och presenteras med valfritt val av
férseningsmatt. Trafikverkets synpunkter pa Riksrevisionens faktagranskningsutkast, 2013-11-05.

72 Intervju med Trafikverket, 2013-08-29 och skriftligt svar 2013-09-03.

73 E-post 2013-09-26 frdn S) med svar pa fraga fran Riksrevisionen. Av Trafikverkets synpunkter pa Riksrevisionens
faktagranskningsutkast 2013-11-05 framgar att myndigheten tagit upp detta definitions-/redovisningsproblem med S|
under 2013. Det framgar ocksa att inom ramen fér det systematiska punktlighetsarbetet som myndigheter utfor
tillsammans med branschen ingar att definiera sorter av persontag.

74 Intervju med Trafikverket, 2013-08-29 och skriftligt svar, 2013-09-03.
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anvindare forutsitter istillet sdrskilda dialoger mellan Trafikverket och bestillarna om
statistikens kvalitet och anvindbarhet.”s

I granskningen framgar ocksa att Trafikverkets kunskap om kvaliteten i data
respektive statistiken inte dr systematiskt dokumenterad eller samordnad. Det finns
ocksa risk att odokumenterad kunskap om kvaliteten i dldre data (databaser) kan gi
forlorad. Trafikverket 4r medvetet om denna risk. Exempelvis dr kvaliteten i 2009 érs
data och tidigare simre dn senare ars data. Kunskapen om detta ir dock inte
dokumenterad. Granskningen visar att den interna gemensamma kunskapen ir
nédvindig for att data- respektive statistikanvindare (internt, externt) ska forsti vad
som har kodats i de arliga databaserna 6ver tigens punktlighet. Avsaknaden av
dokumenterad kunskap forsiamrar enligt Riksrevisionen forutsittningarna att gora
analyser av punktlighetens utveckling. Trafikverket har hosten 2013 inlett ett internt
arbete med att dokumentera kinda kvalitetsbrister och uppritta kvalitetsdeklarationer
som syftar till att underlitta for externa anvindare att tolka levererad data.”®

Oklart ansvar fér data och datakvalitet i olika IT-system

Riksrevisionen kan konstatera att det i Trafikverket dr oklart vem som &dger
punktlighetsdata i IT-systemen och ansvarar for att dtgirda brister i datakvaliteten.”
Nagon dokumentation av verksamhetsansvar for punktlighetsdata finns inte. Vidare
ir det internt svart att ha en samlad kunskap om kvaliteten i data eftersom
punktlighetsdata 6verfors mellan flera IT-system?® med skilda anvindare i olika
verksamheter. Sammantaget visar granskningen att det krivs en sarskild
undersokning for att faststilla vem som har ansvaret for att atgirda brister i
datakvalitet nir data 6verfors mellan IT-system.

Riksrevisionen konstaterar ocks att tillf6rlitligheten i leveranser av data och statistik
forsvéras av att Trafikverket internt anvinder olika "vyer av statistik”, som kan ge
olika svar p4 samma statistikfraga.”9 Detta skapar osikerhet i myndigheten om hur
korrekta de data eller den statistik som levereras ir.

Riksrevisionen konstaterar vidare att skillnader i statistiken mellan aren kan bero pa
brister i radata.®> Sadana brister kan enligt Trafikverket inte atgdrdas utan en manuell
kontroll. Enheterna som arbetar med produktionsuppf6ljning och statistik har dock

75 Riksrevisionen har observerat detta i Trafikverkets arsredovisningar, i forskarinstitutioners bestallningar av data (VTI
Férstudierapport 2013-06-20), och i Riksrevisionens egen bestillning av punktlighetsdata inom ramen fér granskningen.

[e)}

76 Trafikverkets synpunkter pa Riksrevisionens faktagranskningsutkast 2013-11-05.

77 Minnesanteckningar fran méte med Trafikverket, 2013-08-29.

[o]

Det dr atta IT-system i Trafikverket som ger punktlighetsdata. Nir data verférs mellan myndighetens IT-system kan
dven operatérer tillféra egna data. Intervju med Trafikverket, 2013-08-29 och skriftligt svar, 2013-09-03.

7

79 Minnesanteckningar fran mate med Trafikverket, 2013-08-29. Trafikverket har nyligen pabérjat ett arbete med att ensa
definitioner, metoder etc. fér statistikproduktionen.

80 Minnesanteckningar fran méte med Trafikverket, 2013-08-29.
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3-4

inte behorighet att genomfora den typen av kvalitetsanalyser. Det dr enbart IT-
enheten som har sddan behérighet.

Sammantaget konstaterar Riksrevisionen att ett oklart ansvar for kvaliteten i
punktlighetsdata i IT-system riskerar att himma arbetet med att systematiskt
analysera och vid behov forbittra kvaliteten i data.

Ar redovisningen av punktligheten relevant och
medborgarnira?

Instillda tag ingar inte berikningen av punktligheten

Av det underlag som Riksrevisionen har begirt ut fran Trafikverket framgar att totalt
sett okar andelen instillda tagkilometer.® Det innebir

e att en minskande andel av Trafikverkets planerade tag i tigplanen koérs pa banan,
och att 2012 dr andelen endast cirka 75 procent i férhéllande till 2009

e atten tredjedel av planerade tigkilometer av godstrafiken stilldes in under 2012
och att nivin har varit densamma sedan 200982

e att13 procent av planerade tigkilometer av persontrafiken stilldes in &r 2012,
vilket dr en 6kning med 5 procentenheter frin ar 2009.

Trafikverket har under granskningen inte kunnat limna uppgifter till Riksrevisionen
om varfor persontigen stills in, till exempel om det beror pa kvalitetsbrister i
infrastrukturen eller i fordon eller av rent kommersiella skil. Enligt Riksrevisionen
kan den 6kande andelen instillda tg vara en signal pa 6kande kvalitetsbrister i
jarnvigssystemet.

Trafikverkets punktlighetsbedomning har hittills inte omfattat instillda tag.®
Avsaknaden av instillda3+ tag i statistiken har fatt konsekvenser for redovisningen och
tolkningen av Trafikverkets information om tagens punktlighet. Instillda tag leder till
stora oldgenheter for resenirerna. Att instillda tig 6kar, 6kar méjligheten for andra
tag att halla sin punktlighet genom att tringseln minskar. Samtidigt medfor detta att
den bild som Trafikverket presenterat om punktligheten paverkas eftersom bilden
enbart bygger pa de tig som kom fram till slutstationen. Trafikverket redovisade till

81 Fére 2009 gjordes tva tagplaner per ar. Fran och med 2009 gérs en tag plan per ar. Dessa skillnader i férutsattningar har
gjort att Riksrevisionen valt att redovisa uppgifter fran perioden 2009 — 2012.

82 Av planerade tagkilometer.

83 Trafikverket definierar regularitet som andelen tag som gar hela sin planerade stricka. Vad som inkluderats i
populationen for regulariteten éver tid har Trafikverket inte kunnat limna besked om till Riksrevision, och det ar darfér
inte sékert att den definierats lika ver aren. Regulariteten redovisas separat fran punktligheten pa Trafikverkets hemsida.
Inom ramen fér Trafikverkets "systematiska punktlighetsarbetet” &r avsikten att vikta in akut instéllda tag i
punktlighetsstatistiken.

84 Trafikverket definierar "akut instillda tdg” som tag som antingen stills in under pdgaende resa eller inom ett dygn fére
taget avgangstid. Tag som stills in tidigare 4n ett dygn fére avging definieras som "planerat instillda tag”.
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exempel en 6kad punktlighet (RT + 15 minuter) till 96,9 procent for persontdg ar
2012. Trafikverket har hittills enligt Riksrevisionen sammantaget gett en svartolkad
bild av dels att tigtrafikens punktlighet 6kar, dels att antalet instillda tag okar.
Riksrevisionen noterar att Trafikverket sedan hosten 2013 arbetar med att ge en bittre
redovisning av punktligheten.

Stora variationer i punktligheten éver tid syns inte i Trafikverkets statistik

Trafikverkets information om punktlighet har hittills inte gett resenirer en bra bild av
punktlighetens utveckling och variation. Detta framgér nedan.

Av figur 3 nedan framgar punktligheten hos SJ:s snabbtdg mellan Stockholm - Umea
och Umei - Stockholm vecka 1 - vecka 29 under 2013.87 Den streckade linjen
representerar den punktlighet som Trafikverket har redovisat ménadsvis f6r snabbtag
under 2013.88

Figur 3. Variationen per vecka i punktlighet, ritt tid + 15 minuter fér S):s snabbtag pa strickan
Stockholm — Umed, (procent, vecka 1 - vecka 29 ar 2013)
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85 Trafikverkets synpunkter pa Riksrevisionens faktagranskningsutkast, 2013-11-05.

(o)

8

[e)}

Ett exempel pa detta &r diskussionen om punktlighet i radioprogrammet Kaliber.
http://sverigesradio.se/sida/avsnitt/158048programid=1316, Trafikverket har internt en uppféljning per kalenderdag fér
de tagtyper som beskrivs. Diremot presenteras inte denna information pa myndighetens hemsida. Trafikverkets
synpunkter pa Riksrevisionens faktagranskningsutkast, 2013-11-05.

87 SJ:s hemsida.
8

o]

Eftersom Trafikverket endast redovisar uppgifterna per manad har Riksrevisionen anvint sig av manadsvérdet fér
samtliga veckor som ingér i respektive manad. Skilet att sitta manadsvérdet pé varje enskild vecka trots att Trafikverket
inte har redovisat det sa &r for att illustrera hur reseniren kan tinkas uppfatta manadsvirdet.

42 RIKSREVISIONEN

59


http://sverigesradio.se/sida/avsnitt/158048?programid=1316

Skr. 2013/14:201
Bilaga

RIKSREVISIONEN GRANSKAR: STATEN PA MARKNADEN

Figur 4 nedan visar hur punktligheten for ett av SJ:s fjarrtag varierar fran 39 till 100
procent beroende pi veckodag.®o Ytterligare skillnader kan fis fram genom att vilja
olika tidpunkter pa dygnet. Riksrevisionen har ocksi noterat att det kan finnas storre
skillnader mellan en forsening vid mellanliggande stationer och vad som sedan blir
den redovisade férseningen vid slutstationen.9°

Figur 4. Variationen per veckodag i punktlighet, RT + 15 minuter fér ett av S):s fjarrtag (procent,

medelvirden per veckodag)
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Tva olika bilder ges alltsd av hur en resenir kan uppleva punktligheten beroende pa
vilken information som anvinds.s* Trafikverkets manadsinformation ger en bild av en
stabil och hog punktlighet, medan S]:s veckoinformation visar pd mycket stora skillnader
vecka for vecka, och da dven i vilken rikining som resan gors. Motsvarande skillnader
finns for ett flertal linjer som Riksrevisionen undersokt. Ett exempel pa undantag ir
dock Uppsalapendeln mellan Stockholm och Uppsala, med en punktlighet Gver
genomsnittet for regiontdg i stort sett varenda vecka hittills under 2013.

Variationen i punktligheten efter arstider, tid pa dygnet och antalet resenirer
redovisas inte

Variationen i punktligheten varierar dven med tid pa dygnet, arstider, mingden
resande knutet till storstad kontra landsbygd, samt vider. Sidan information kan
enligt Riksrevisionen vara virdefull f6r resande att kinna till. Trafikverket uppger att
myndigheten har sddan information i det interna uppf6ljningsarbetet, men att
myndigheten har valt att inte redovisa informationen externt i Trafikverkets statistik,
eller i information till resendrer.9? Detta beror pa att myndigheten viljer att definiera
att alla tdg ska viktas lika i berdkningen av punktligheten oavsett vilka omstindigheter
som gillt for tdgens stricka. Informationen till resande eller statistiken 6ver

89 Under perioden 2012-12-09 till 2013-04-16.
90 Riksrevisionens bearbetning av Trafikverkets punktlighetsstatistik.

91 Skillnaden mellan redovisningarna av punktlighet for tagtyp per manad jamfért med per vecka och stricka framtréader
dven fér andra strickor sa som Stockholm - Géteborg eller Stockholm - Malmé.

92 Trafikverkets synpunkter pa Riksrevisionens faktagranskningsutkast, 2013-11-0s.
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stérningar i trafiken tar siledes inte hinsyn till antalet resenirer och mingden

gods. 93 Myndigheten Trafikanalys har visat att om berikningen av punktlighet utgar
fran antalet resenirer, och inte frin tig som Trafikverket traditionellto+ utgitt fran,
skulle méttet pa punktligheten minska.9

Hur hanterar Trafikverket risker i arbetet med
punktlighetsstatistiken?

Riksrevisionen har valt att bedoma Trafikverkets information och statistik om
punktligheten mot de kvalitetskrav som stills pa officiell statistik. Granskningen visar
att Trafikverket inte uppfyller dessa kvalitetskrav. Vissa atgirder for att hoja kvaliteten
i statistiken har dock initierats av myndigheten i augusti 2013.9¢ Det avser dels internt
samarbete om bland annat kvalitetsdeklarationer och dokumentation, dels atgirder
inom ramen f6r den avsiktsforklaring som Trafikverket med andra branschaktérer
undertecknade i augusti 2013.97 Riksrevisionen har granskat grunden for dessa
atgirder.9®

Trafikverket har en rutin for riskhantering, i vilken risker identifieras i
verksamheterna, sammanfors, virderas och registreras i IT-systemet PULS. Ansvaret
att hantera riskerna sker pa tre nivder: verksamhet, GD (direktion) och Trafikverkets
styrelse. De allvarligaste riskerna, som om de inte hanteras far konsekvenser for
fortroendet for myndigheten, atgirdas och f6ljs upp av direktionen respektive
styrelsen. 99

Trafikverket har i granskningen fort fram tva risker som hanteras pa GD- respektive
styrelseniva, och som har beréring till punktlighetsstatistiken. Styrelsen ansvarar for
risken att myndigheten inte lever upp till kunders och samarbetspartners férvintningar, till
exempel avseende punktlighet, minskade storningar och trafikantinformation. Atgirder

93 Trafikverket har i dag inte tillgang till operatérernas uppgifter om antalet resenirer. Fragan diskuteras mellan
myndigheten och operatérerna inom ramen fér det "systematiska punktlighetsarbetet”. Trafikverkets synpunkter pa
faktagranskningsutkast, 2013-11-05.

94 Trafikverkets synpunkter pa faktagranskningsutkast, 2013-11-05.
95 Trafikanalys, Férseningar i persontdgstrafiken — matt och metoder, (PM 2013:3).
96 Intervju med Trafikverket 2013-08-29 och skriftligt svar 2013-11-03.

97 Trafikverket, Analys av punktligheten inom jirnvégstrafiken (resultatrapport 2013): atgérder for att forbattra
punktlighetsstatistiken respektive orsakskodningen, utveckla databasen fér analyser av punktligheten, samt att sérskilt
analysera stérningarna i godstrafiken. | synpunkter pa faktagranskningsutkast 2013-11-05, uttalar Trafikverket malet att
statistiken ska vara mer medborgarnéra och férstelig ur ett resenidrsperspektiv.

98 Trafikverket lyder under férordning (2007:603) intern styrning och kontroll (FISK) - att identifiera viktiga risker, att bedéma
dem, samt att dtgirda dem.

99 Ansvarig uppdaterar tertialvis risken med férnyad riskvirdering, uppdaterad riskbeskrivning samt status pa atgarderna.
Trafikverkets synpunkter p& Riksrevisionens faktagranskningsutkast 2013-11-0s.
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som myndigheten planerar f6r i september 2013 ror forbittrade dialoger med kunder,
ge forutsittningar for bra planering och utveckla trafikinformationen.° Risken
redovisas dven i drsredovisning 2012.

GD/direktionen hanterar den andra risken att 6kad trafik i kombination med 6kat
underhdllsbehov leder till forsimrad standard (punktlighet) pa jarnvigen. Trafikverket
uttalar att budgeten ir anstringd pa underhillssidan och att det fortsatt finns ett
ackumulerat underhéllsbehov som behover minskas under 5 - 10 ar. Om risken inte
hanteras drabbas kunder och jirnvigsoperatérer, med konsekvens for fortroendet for
Trafikverket. En aktivitet 4r att initiera 6kade reinvesteringsatgirder i férhallande till
6vrigt underhall. >

Trafikverket har siledes identifierat tvd allvarliga risker som har viss betydelse for
arbetet med punktlighetsstatistiken. Det framgar dock inte i vilken mén pagdende
atgirder for att motverka dessa risker leder till att kvalitetskraven pa data, information
och statistik for punktligheten kan uppnas. Riksrevisionen kan inte heller finna en
dokumenterad samlad itgdrdsanalys for att hantera risken om att inte nd upp till
rimliga kvalitetskrav i punktlighetsstatistiken och i arbetet med denna. Trafikverkets
rutin for riskhantering har inte tillrickligt utnyttjats f6r en sidan analys.

Sammantaget kan Riksrevision konstatera att det finns en kvarstiende risk for att
Trafikverket inte nar upp till rimliga kvalitetskrav som kan stillas pa data, information och
statistik om punktlighet.°> Det medfor i sin tur risk for att viktiga omstindigheter i
verksamheten for den viktiga punktlighetsstatistiken inte blir tillrdckligt
omhindertagna. Konsekvensen ir da att myndighetens information och statistik om
tagens punktlighet inte kan f6rse anvindare med tillrickligt relevant och tillf6rlitligt
beslutsunderlag.

100 Trafikverket IT-system PULS (2013-09-02) om planerade atgarder for risk nr 6. Dialoger: driftsforum,
vinteravstimningsmaten, start av systematiskt punktlighetsarbete, punktlighetsdagar, jarnvigsinformation i TV, projekt
kring gemensamma mal fér branschen kring punktlighet. Férutsittningar: samarbete mellan avdelningar, kundforum,
driftsforum, nytt arbetssitt fér operativ ledning, férindrade arbetssitt fér produktionsplan, planering av for att atgérda
efterslapande underhall, och branschgemensamt systematiskt punktlighetsarbete som inleds med en férsta
resultatkonferens hésten 2013.

101 Trafikverkets verksamhetsanalys 2013 (tertial 1).

102 Trafikverket instimmer i flera av de av Riksrevisionen féreslagna férbittringarna fér punktlighetsstatistiken.
Trafikverkets synpunkter pa Riksrevisionens faktagranskningsutkast, 2013-11-0s.
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3.6

Sammanfattande iakttagelser

Riksrevisionen har granskat Trafikverkets punktlighetsstatistik som redovisas i
offentliga sammanhang.

Trafikverket redovisar att punktligheten har férbattrats

e Enligt Trafikverket har punktligheten forbattrats sett 6ver en lingre tid. Enligt
Riksrevisionen ir det dock osikert om punktligheten faktiskt férbattrats under
senare tid.

Trafikverket har hittills inte tillrickligt analyserat faktorer som paverkar
punktligheten vilket kan ge felaktiga styrsignaler

o Det ir vil kint vilka omstindigheter som kan paverka punktligheten ett visst ar
och utveckling over tid. Trafikverket har inte nirmare analyserat respektive
faktors paverkan pa punktligheten. Detta leder till osikerhet om varfor
punktligheten egentligen har férandrats. Trafikverket bedémer att metoder och
verktyg for att analysera punktligheten behover vidareutvecklas.

e En forbittrad punktlighet kan ha ett samband med en 6kning av antalet instillda
tag. Ju firre tig som avgir, desto storre sannolikhet att dessa ankommer till
slutstation i ritt tid.

e Avsaknad av en sammanhillen analysfunktion forsvirar arbetet med att vidta
korrekta dtgirder som ger effekt pa punktligheten.

Det finns brister i tillforlitligheten i den viktiga punktlighetsstatstiken

o Trafikverkets statistik bygger pa de tig som kom fram till slutstation och
omfattar inte instillda tig. Statistiken bygger dirmed pi ett for positivt urval av
tag.

o Trafikverkets offentliga statistik uppfyller inte berittigade kvalitetskrav (jamfort
med de kvalitetskrav som stills pa officiell statistik). Trafikverket redovisar eller
levererar information om punktlighet utan att redogéra for kvaliteten i
informationen. Detta leder till osikerhet hos statistikanvindaren om statistikens
kvalitet och hur den ska tolkas.

Trafikverkets redovisning av punktligheten till resenirer har varit for grov och
ar inte tillrickligt relevant

e Trafikverkets statistik dr f6r grov vilket gor att resenirer inte kinner igen sig i
statistiken och att den da blir mindre anvindbar for resande. De skillnader i
punktlighet som framtrider ir beroende pi hur statistiken redovisas, till
exempel lyfts inte manader, veckor, tdgkategorier, olika strickor med mera, fram
i statistiken.
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Trafikverket har inlett ett arbete med att forbittra kvaliteten i statistiken och
informationen om punktligheten men det kvarstar en risk att myndigheten inte
uppnar berittigade kvalitetskrav

o Trafikverket har tidigare tagit fram uppgifter om punktligheten frimst for
interna syften. Numera stills allt hogre interna och externa krav pa tillforlitlig
statistik om punktligheten.

o Ett arbete med statistikens kvalitet har initierats i augusti 2013 savil i
Trafikverket som i branschen. Bland annat kommer Trafikverkets bedomning av
punktligheten framéver dven inkludera instillda tig.

e Det framgar dock inte i vilken man inledda atgirder leder till att berittigade
kvalitetskrav pa data, information och statistik f6r punktligheten uppnas. Det
kvarstér en risk att Trafikverket inte nar upp till kvalitetskraven vilket leder till
svarigheter f6r myndigheten att f6rse anvindare med tillrickligt relevant och
tillforlitligt beslutsunderlag.
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Ar dagens system med kvalitetsavgifter
andamalsenligt uppbyggt?

I detta kapitel presenterar Riksrevisionen kvalitetsavgiftssystemet som jimsides med
punktlighetsstatistiken 4r grundliggande f6r méjligheten att kunna analysera och
besluta om atgirder f6r ckad punktlighet.

Eftersom det inte finns nagra krav i lagen som reglerar den operativa driften annat in
ur ett sdkerhetsperspektiv dr kvalitetsavgiftssystemet idag den enda méjligheten for
staten att paverka hur infrastrukturforvaltare, regionala kollektivtrafikmyndigheter
och jarnvigsoperatorer hanterar driften och underhéllet av spér, lok och vagnar.
Trafikverket har fran och med 2012 en skyldighet enligt jarnvigslagen att
administrera kvalitetsavgiftsystemet. Detta anvinds som ett medel {or att styra mot
okad punktlighet.

Hanteringen av kvalitetsavgifterna ir i grunden baserat pa system som Trafikverket
anvinde innan skyldigheten att administrera kvalitetsavgifter infordes. Systemet
bestar grovt sett av tre delar: 1) Sjdlva forseningen registreras i huvudsak automatiskt
pa ungefir 1500 platser i Sverige. Nir en forsening intriffar ska trafikledningen
vidare registrera (hittills manuellt) vad och vem som anses ha orsakat forseningen. 2)
Efter att registreringen av orsak har skett sker en viss kvalitetssikring och
jarnvagsoperatorerna har dven majlighet att begira omprovning av kodningen. 3)
Beroende p4 vem som har orsakat férseningen debiterar Trafikverket antingen sig
sjalv som infrastrukturforvaltare eller jirnvigsoperatéren en kvalitetsavgift.
Kvalitetsavgiften var 10 kronor per orsakad férseningsminut under 2012.'

Riksrevisionens bedémningsgrund

Systemet for kvalitetsavgifter ska ge incitament till att vidta forebyggande atgirder i
rutiner och organisationen av arbetet och i underhill av spar och fordon.™4
Beloppsniva pa avgiften maste darfor vara tillrickligt hog for att vara ett verkligt
incitament till att vidta den forebyggande atgird som krivs for att undvika
tagforseningen. Kodningen om vem som orsakat férseningen maste vara korrekt och

103 Orsakskoderna sen fran depa och ingen uppgift fran jarnvigsoperatéren debiterades med 2 respektive 4 kronor per
férseningsminut under 2012. Trafikverket betalade dessutom ut en ensidig kvalitetsavgift pa 5 ooo kronor per férsening
som oversteg 180 minuter fér godsféretag och 6 0oo kronor per férsening som 6versteg 60 minuter fér personfoéretag
under 2012.

104 Syftet med kvalitetsavgifter ar att forebygga trafikstérningar och ge infrastrukturforvaltare, jarvagsféretag och
verksamhetsutévare som organiserar jarnvigstrafik incitament att identifiera och férandra sadana rutiner och
organisatoriska I6sningar inom den egna verksamheten som regelmissigt leder till trafikstérningar, prop. 2010/11:25,
sid. 11 f.
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4.1

det bor finnas detaljerad kunskap om vad den faktiska orsaken dr. En regelbunden
uppfoljning och kvalitetssikring bor ske av savil det tekniska systemet som de
uppgifter som registreras.

Vilka orsaker anges i systemet och vem pekas ut som
ansvarig?

Trafikverket orsakar flest tagférseningar medan persontrafiken orsakar minst

Som en del av systemet for att registrera férseningar anger ocksa Trafikverket vem
som anses ha orsakat férseningen. Av figur 5 framgar i vilken omfattning
Trafikverket respektive jirnvigsoperatorer orsakar férseningar, men iven hur
férdelningen mellan de olika jirnvigsoperatorerna ser ut.'s

Figur 5. Aktérer som orsakade tagférseningar under ar 2012'°°

57% )

Greencargo

Sma personoperatérer

Sma godsoperatdrer
Ovriga
Trafikverket

2%

Av figur 5 framgér att Trafikverket orsakade flest férseningar under ar 2012. Det
framgar ocksa att godstrafikens andel av forseningarna dr nistan dubbelt si stor som
persontrafikens.

58 procent av de fel som Trafikverket orsakar beror pa fel i infrastrukturen och
36 procent beror pa brister i arbetssitt

De forseningsorsaker som ir hinforliga till Trafikverket utgors i huvudsak av
infrastrukturfel (signalanliggningar, spar och vixlar, elanliggningar och
teleanldggningar) och fel som beror pa hur Trafikverket, eller av Trafikverket anlitade

105 Uppgifterna avser ar 2012.

106 Ovriga féretag bestar av underhéllsentreprenérer och sma jarnvagsféreningar. Redovisningen avser endast priméra
orsaker eftersom féljdférseningar inte inkluderas i systemet.
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entreprendrer, utfor sitt uppdrag (fel som orsakas av trafikledningen och fel som
beror pd hur banarbeten planeras och utférs).

Infrastrukturfel utgér ungefir 58 procent av Trafikverkets orsakade fel som medforde
kvalitetsavgift ar 2012.%7 Det vanligaste felet i infrastrukturen pd en 6vergripande niva
ir fel pa signalanliggningar. De tvd 6vriga stérre infrastrukturfelen utgérs av
banoverbyggnad®® och elanliggningar. Det absolut mest férekommande felet i
kategorin elanliggningar dr problem med kontaktledningar. Vissa av felen som
kategoriseras som infrastrukturfel beror dock pi brister i arbetssitt, exempelvis kan
brister i hur man styr och f6ljer upp underhallsentreprenader vara den egentliga
orsaken till att ett infrastrukturfel uppstar. I vilken omfattning sddana fel ingar i
mingden infrastrukturfel gar dock inte att utldsa av orsakskodningen.

Utéver infrastrukturfel orsakas ocksé en stor del av forseningarna av brister i
Trafikverkets arbetssitt. Sddana fel aterfinns inom kategorierna trafikledning,
planering och forsening av banarbeten. Dessa typer av fel utgjorde ungefir 36 procent
av Trafikverkets orsakade fel som medférde kvalitetsavgift ar 2012.'°9 Resten kan
hinforas till kategorin 6vriga fel.

Fel som beror pé brister i arbetssitt i jarnviagsféretagen stod for mer an
dubbelt s manga fel som fordonen

De forseningsorsaker som ir hinforliga till jirnvigsoperatorerna utgérs i huvudsak
av brister kopplade till fordon och fel som beror pa hur operatérerna utfor sitt

uppdrag.

Fel som beror pa bristande arbetssitt inom foretaget utgjorde tillsammans 61 procent
av operatorens orsakade fel som medforde kvalitetsavgift ar 2012.™ Brister i foretagets
arbetssitt handlar i allmdnhet om sadant som hinder under tigets vig, till exempel
overskridna uppehallstider, férseningar pa grund av att tig ir sena fran depa eller
lokforare/ombordpersonal som inte kommer i tid samt fel som beror pa att man
exempelvis har lastat for tungt i férhallande till lokets dragférmaga.
Fordonsrelaterade fel stod f6r ungefir 24 procent av operatérernas orsakade fel."

107 Infrastrukturfelen utgjorde en tredjedel av det sammanlagda antalet orsakade fel under 2012.
108 Med banéverbyggnad avses i huvudsak sjilva rilsen eller sparvaxlar.
109 Fel beroende p4 arbetssitt inom Trafikverket utgjorde 20 procent av det sammanlagda antalet orsakade fel under 2012.

110 Trafikverket har anf6rt att det faktum att en trafikledare gér en aktiv atgard som medfér en forsening inte innebir att
trafikledaren har gjort fel. Om sa &r fallet innebér det enligt Riksrevisionen ytterligare tveksamheter till hur
orsakskodningen i kvalitetsavgiftssystemet dr utformad eftersom ett sadant agerande i nuvarande system innebir att
Trafikverket anses ha orsakat férseningen och ddrmed ska betala en kvalitetsavgift. Trafikverkets synpunkter pa
faktagranskningsutkast 2013-10-16, Ovriga fel utgér 6 procent av Trafikverkets fel och ungefar 4 procent av totala antalet
fel.

111 Fel som beror pé bristande arbetssitt inom organisationen utgérs av koderna JTP, | DE, JFO, JOM och JST. Dessa typer
av fel utgjorde 26 procent av det sammanlagda antalet orsakade fel under 2012.

112 Fordonsfel utgjorde 10 procent av det sammanlagda antalet orsakade fel under 2012.
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Jarnvigsoperatoren fir ocksa betala en kvalitetsavgift for orsakskoden ingen uppgift
fran jarnvigsoperatdren. Koden anvinds da trafikledningen inte har hittat nigon
uppenbar orsak till férseningen och jirnvigsoperatoren inte heller rapporterar in vad
som orsakade forseningen. Om felet egentligen beror pé jirnvigsforetagets agerande
eller Trafikverkets framgér inte. Kvalitetsbristen fir i det fallet sigas bestd av att
jarnvigsoperatoren inte dterkopplar till Trafikverket, snarare 4n att man sjilv
orsakade forseningen. Ovriga fel star for ungefir 15 procent av operatérens orsakade
fel.w

Granskningen visar att fel som beror pa brister i arbetssitt i jirnvigsforetagen stod
for mer dn dubbelt s& manga fel som fordonen.

Godstrafik och sma operatérer genererar flest fel

Enligt de uppgifter kring kvalitetsavgifter som Riksrevisionen har tagit del av framgér
att Green Cargo AB och SJ AB ansvarar for sammanlagt ungefir hilften av alla fel
som jirnvigsforetagen orsakar och cirka 22 procent av det totala antalet fel under ar
2012. De tre stora aktdrerna pa jarnvigsmarknaden i form av Trafikverket, Green
Cargo och S] ansvarar dirmed f6r ungefir 8o procent av de fel som féranledde en
kvalitetsavgift under &r 2012. For att ytterligare nyansera bilden kan antalet orsakade
fel relateras till hur mycket trafik féretagen bedriver. I figur 6 redovisas
orsakskodningen i férhéillande till trafikméingd.

Figur 6. Antal orsakade tagférseningar i férhallande till operatérernas utférda tagtrafik (antal fel

per 100 mil)4
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113 Har inkluderas exempelvis de fall en tagoperatér sjilv har valt att lata ett tag sta tillbaka for att slippa fram ett annat
tag. Ovriga fel star for 6 procent av det totala antalet fel.

114 Genomsnittet fér samtliga jarnvigsoperatérer édr 0,72 fel per 100 mil.
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4.2

Av figur 6 framgar att godstrafik orsakar fler forseningar i forhallande till den
trafikmingd man utfor dn persontrafik. Av de 18 féretagen med hogst andel orsakade
fel 4r 14 godsforetag.’s Godstrafiken orsakar i genomsnitt 1,15 fel per 100 mil och
persontrafiken 0,19 fel. Av figuren framgar ocksé att mindre foretag i stor
utstrickning orsakar fler fel i forhallande till hur mycket trafik man utfér jimfort med
de tvd marknadsdominanterna SJ AB (0,23 fel) och Green Cargo AB (0,77 fel).

Granskningen visar att bilden av vem som orsakar fel ser annorlunda ut beroende pa
om man tittar pa antalet faktiska fel eller fel i férhillande till den trafikmingd som
toretagen utfor. SJ AB och Green Cargo AB orsakar manga fel till antal, men i
forhallande till utford trafik orsakar mindre bolag i stor utstrickning fler fel 4n bade
SJ AB och Green Cargo AB. En ytterligare iakttagelse 4r att godsforetagen orsakar
visentligt mycket fler fel i forhallande till den trafik man utfor.

Ar systemet kvalitetssikrat och uppbyggt pa ett
andamalsenligt satt?

Trafikverket debiterar avgifter fér orsaker till primara forseningar men instillda
tag och foljdférseningar ingar inte

Trafikverket debiterar kvalitetsavgifter for orsaker till primira forseningar»®.
Kvalitetsbrister i jirnviagssystemet kan ocksi komma till uttryck som ett akut instillt
tag. Det finns olika orsaker till varfor ett tig stills in. Det kan ske for att sikerstilla
kvaliteten i andra tigligen, att aterstilla tigomlopp eller f6r att det helt enkelt inte gar
att framfora taget enligt plan. Dessutom stills en stor del av tigen in av helt andra
skil, namligen att transportuppdrag saknas (men da ofta med en lingre
framf6rhallning)." Initialt bedomde Trafikverket att befintliga processer inte
sikerstillde en tillrackligt bra kvalitet avseende uppgifter om vem som &r ansvarig for
att ett tag stills in"®, och dirfor ingar inte dessa tig i modellen. o

Grundprincipen nir det giller foljdférseningar som beror pa trafikledning och
infrastruktur ir att sd lingt det 4r mojligt ange den primira orsakskoden som orsak
till forseningen. I samband med inférandet av kvalitetsavgifter saknades dock en
kvalitetssikrad metodik for att hirleda alla f6ljdforseningar till grundavvikelsen.

115 Underhallsforetagen har med 1,48 fel det hégsta genomsnittet for antal fel per 100 mil. Samtidigt orsakar
underhallsféretagen endast cirka 0,5 procent av det totala antalet fel. Riksrevisionen har dirfér valt att inte redovisa
underhallsféretagen i figuren.

116 En merférsening definieras av Trafikverket som en 6kning av férsening mot tidtabell vid den forsta matpunkten eller
mellan tva efterféljande matpunkter.

117 Trafikverkets redogérelse daterad 2013-04-22.

118 Trafikverket uppger att skilet till detta &r att nuvarande process och rutiner inte haft fokus p4 att fanga just detta.
Trafikverkets redogérelse daterad 2013-04-22.

119 Trafikverkets redogérelse daterad 2013-04-22.
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Dirfor har foljdférseningar exkluderats i modellen. Primira férseningar som beror pa
olyckor eller tillbud samt yttre faktorer (O) omfattas inte heller av modellen.2°

Den interna kvalitetskontrollen &r inte systematisk

Avvikelserapporteringen (uppgiften att ett tig dr forsenat) genereras till stor del
automatiskt, medan orsaksrapporteringen gérs manuellt (bedomning av orsak). De
tekniska systemen genererar ibland en felaktig avvikelse. Myndigheten genomf6r
darfor dagligen en kvalitetskontroll av dygnets rapportering. Varje morgon erhills en
automatgenererad rapport frin LUPP* som visar foregiende dygns avvikelser. Den
granskas vid varje trafikledningscentral. Trafikledningscentralerna kompletterar med
en redovisning av orsakskod om den saknas. For att ytterligare hoja kvaliteten i
orsakskodningen genomfor verkets kvalitetshandliggare dagligen kontroller och
justering av orsakskodningen.

Enheten Produktionsuppfoljning kontrollerar ocksa gardagens avvikelser och angivna
orsakskoder utifran ett rimlighetsperspektiv. Om enheten finner felaktigheter patalas
detta for berérd trafikledningscentral for atgird. I vissa fall justerar
Produktionsuppfoljning felaktigheter direkt om sa anses limpligt och underrittar
trafikledningscentralen om utford atgird. Trafikverket genomf6r dock inte nigon
mer systematisk kvalitetssikring baserad pa slumpmaissiga urval.4

Majoriteten av begirda omprévningar bifalls

Trafikverket har ambitionen att varje avvikelse ska ha ritt orsakskod. I det fall
Trafikverket har gjort en felaktig beddmning initialt bor orsakskoden dndras si att
den blir rittvisande. Med tanke pi att avvikelserapporteringen ocksi skulle 3
ekonomiska konsekvenser for avtalsparterna bedomde Trafikverket att det behévdes
mojligheter for jirnvigsforetagen att begira omprévning. Samtidigt innebir arbetet
vid en omprévning ckad administrativ bérda f6r bade Trafikverket och
jarnvigsforetagen.'>s Rent tidsmissigt sker Trafikverkets granskning fran det att
taglaget paborjas och fram till tredje dagen direfter. Under dag fyra till sex har
jarnvigsforetaget mojlighet att begira omprévning av Trafikverkets bedomning. 26
Trafikverket uppger att jirnvigsforetagen har begirt omprévning av orsakskodningen

120 Trafikverkets redogérelse daterad 2013-04-22.

121 LUPP é&r ett system som sammanstiller trafik- och anlidggningsinformation fran andra killsystem i ett datalager. | LUPP
finns informationen om antal minuter merférsening, orsakskod, stracka, tignummer och datum.

122 Trafikverkets redogérelse daterad 2013-04-22.
123 Trafikverkets redogérelse daterad 2013-04-22.
124 Minnesanteckning fran mote med Trafikverket, 2013-06-25.
125 Trafikverkets redogérelse daterad 2013-04-22.

126 Trafikverkets redogérelse daterad 2013-04-22.
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vid 982 tillfillen under 2012.7 I totalt 81 procent av fallen (798) har Trafikverket
beslutat att bifalla jarnvigsforetagets begdran om omprévning.28

Jarnvigsoperatérerna anfér att orsakskodningen inte ér tillfredsstillande

Jarnvigsoperatorernas uppfattning ir att kodningen har blivit mer tillforlitlig under
det senaste dret, men att den fortfarande innehaller felkodningar. Orsakskodningen
och systemen har dndrats ensidigt fran Trafikverkets sida. Den saknar ocksa vissa
grundliggande systemkrav som skulle 6ka fortroendet for kodningens rittvisa
fordelning och tillférlitlighet. Aven det faktum att orsakkodningen 4ndras i 80 — 9o
procent av de Gverklagade fallen stiller fragor kring kvaliteten i systemet. Samtidigt
anser vissa tigoperatdrer att man inte har rad att systematiskt soka upp och
ifrdgasitta felaktiga kodningar. Besparingen i felaktiga kvalitetsavgifter viger inte upp
kostnaden f6r att bemanna en sidan funktion.'29

Orsakskodningen har under manga ar varit en diskussionsfraga mellan
trafikledningen p4 Trafikverket och jairnvigsoperatorer. Tagoperatorerna har i en
skrivelse till Riksrevisionen anfért att sedan slutet av 198o-talet och fram till 201 har
tva tredjedelar av de kodade orsakerna berott pa fel i infrastrukturen och en tredjedel
pé fel orsakade av jarnvigsoperatorer. Fran och med 2012/2013 har det enligt
branschféreningen skett en omf6rdelning i orsakskodningen dir
jarnvigsoperatorerna blivit orsakande part till en storre del. Foretagen i branschen
fragar sig ddrfor vad som kan ha hint i trafiken som kan ha lett till en sddan
omférdelning av orsaker. 3° Trafikverket anfér med hinvisning till ett eget framtaget
underlag att myndigheten inte delar uppfattningen att jarnvigsforetagens andel av
orsakade forseningar i kodningen har férandrats i ndgon stérre omfattning.™

Transportstyrelsen har dnnu inte prévat nagon tvist

Eftersom jirnvigsforetag kan vinda sig till Transportstyrelsen for att fi prévat om ett
beslut fran Trafikverket ar i 6verensstimmelse med jarnvigslagen kan myndigheten
dven prova beslut om kvalitetsavgifter. Om jarnvigsforetaget eller Trafikverket

hinskjuter tvisten till Transportstyrelsen f6r provning ska Transportstyrelsen avgéra

127 Trafikverket har anfért att antalet 6verklaganden dock endast utgér en marginell andel av antalet avvikelser
(férseningar) som registreras. Trafikverkets synpunkter pa Riksrevisionens faktagranskningsutkast, 2013-10-16.

128 Trafikverkets redogorelse daterad 2013-04-22, Trafikverket har limnat uppgifter om att antalet verprévningar av
orsakskoder motsvarade 2 procent av det totala antalet merférseningar, 2013-11-06.

129 Branschorganisationen Tagoperatérernas svar pa fragor om orsakkodning, tagtrafikledning och kvalitetsavgifter, 2013-
09-16.

130 Branschorganisationen Tagoperatérernas svar pa fragor om orsakkodning, tagtrafikledning och kvalitetsavgifter, 2013-
09-16.

131 Trafikverkets synpunkter pa Riksrevisionens faktagranskningsutkast, 2013-11-06.
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fragan inom tvd manader frin det att allt relevant material angiende tvisten har
lamnats in.2 Transportstyrelsen har dock dnnu inte prévat nigon sidan tvist.

Det féorekommer brister i kodningen av den egentliga orsaken

Med anledning av inférandet av kvalitetsavgifter beslutade Trafikverkets styrelse att
en granskning av inférandet skulle inga som en del i myndighetens revisionsplan f6r
2012.3 Syftet med granskningen var att bedéma hur hanteringen av kvalitetsavgifter
fungerar, hur inblandade parter upplever systemet samt vilka effekter man har
uppnatt.34 I rapporten framf6rs bland annat att utbildningen for att uppna en
enhetlig orsakskodning fick anpassas efter lokala forhallanden och att anpassningen
har inneburit skillnader i tillimpning av férseningskoderna mellan olika
trafikledningscentraler. Trafikverkets internrevision har iakttagit att det finns en
konflikt mellan att trafikleda trafik och att sitta ritt forseningskod. Det finns en
begrinsning i tigklarerares moéjlighet/vilja/tid att hitta och koda grundorsaken till en
forsening. Det forekommer ocksd komplicerade hindelsekedjor som det kanske inte
ir 16nt att utreda. Det tar tid att sitta orsakskod om man maste ga bakat i kedjan for
att finna grundorsak, vilket dr ett krav. Det kan vara svart att hinna med om
trafiksituationen inte medger detta.

Utover internrevisionens iakttagelser har Riksrevisionen ocksd noterat att
orsakskodningen i ungefir en tredjedel av de fall som Riksrevisionen har tagit del av
endast kodas pa en 6vergripande niva och att mer detaljerade uppgifter saknas.
Trafikverket har angivit att myndigheten medvetet har valt att inte koda pa en mer
detaljerad nivi for att klara av inférandet av systemet. For sjilva faktureringen krivs
det endast att ansvarig aktor framgéir. Myndigheten anf6r ocksd att flera
jarnvagskoder ar frivilliga att koda pa en mer detaljerad niva fran foretagets sida.ss

Kvalitetsavgifterna ger inte tillrickligt incitament

Trafikverket har vid inférande av modellen med kvalitetsavgifter tillimpat en
forsiktighetsprincip. For att inte riskera att modellen fir {6r stora negativa
konsekvenser initialt f6r enskilda aktorer har myndigheten hittills valt att tillimpa
minimala avgiftsnivder. Detta innebir att kvalitetsavgifterna som incitament dnnu
inte har full styrka. Trafikverket avser att i viss man héja avgifterna for 2015. I och
med att alla férseningar inte ingar i kvalitetsavgiftsmodellen f6r nirvarande ger
avgiftsmodellen inte ett fullstindigt underlag for att styra driften och underhillet
effektivt.

132 9 § 8 kap. Jarnvigslag (2004:519).

133 Man valde dock att genomféra granskningen under 2013 istéllet for att ge organisationen majlighet att etablera
systemet.

134 TRV 2013/2932, Hantering av kvalitetsavgifter, Internrevisionen, 2013-05-03, sid. 4.

135 Minnesanteckningar fran méte med Trafikverket, 2013-06-25.
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Ett ytterligare problem ir att systemet endast innefattar de aktorer som tecknar ett
trafikavtal med Trafikverket. I de fall den part som tecknar avtalet later en annan part
utfora sjilva trafiken faktureras kvalitetsavgiften avtalsparten. Den jirnvigsoperator
som utfor trafiken och som borde fi incitament att vidta atgirder inkluderas inte i
systemet. For att jirnvigsoperatéren ska debiteras kvalitetsavgiften krivs det att den
regionala kollektivtrafikmyndigheten som organiserar trafiken i sin tur har avtalat
med jirnvigsoperatdren om att fora kvalitetsavgifterna vidare. Riksrevisionen har fatt
indikationer pa att sd inte sker i dagsliget. Skinetrafiken betalar enligt foretridare for
organisationen de kvalitetsavgifter som drabbar organisationen och man kriver i
dagsliget inte ut ersittning for detta av foretagen som utfor trafiken pa
entreprenad.’® Riksrevisionen har inte uppgifter om hur 6vriga regionala
kollektivtrafikmyndigheter hanterar frigan men det dr inte osannolikt att hanteringen
ser likartad ut dven hos andra aktorer.

Inférandet av nuvarande IT-system har férsvérat fér trafikledningen att géra en
korrekt bedémning av orsaker

Tagtrafikledningen pa Trafikverket har sedan 1996 &gt och forvaltat de av SJ
utvecklade IT-systemen for rapportering och uppf6ljning av punktlighet och
storningar.7 Dessa IT-system har Trafikverket nu ersatt med nya system.?® Enligt vad
jirnvigsoperatdrerna kan bedoma saknas det i dagens IT-system moijlighet till
systematisk och 6vergripande analys av hur ett enskilt fel (primirorsak) paverkar hela
trafikforingen. Ett av dessa tidigare IT-system mojliggjorde for jarnvigsoperatérerna
att kunna folja och virdera hur trafikledningen skétte trafikledningen, till exempel vid
prioriteringar av trafik i ligen d4 ett sent tag prioriterades fore ett rittidigt tdg, samt
effekterna av gjorda prioriteringar och val. Det 4r enligt jirnvigsoperatorerna inte
mojligt att géra med dagens IT-system.9

Trafikverket har numera dndrat rapporteringsmetod och har, enligt vad
jarnvigsoperatorerna erfar, dven valt att halla sig till den primira orsaken och slippt
mojligheten att f6lja de sekundira orsakerna si som man kunde i det tidigare IT-
systemet. Den hirledningsfunktion som Trafikverket tagit bort visade en bittre bild
over hela orsakskedjan.° Nu har Trafikverket infort "nivier” som inte medger den
typen av analyser.

136  Enligt uppgift fran ansvarig chef for jarnvagstrafiken i Skanetrafiken.
137 TFOR, ORUP och MAPS/Prio.
138 Enligt Trafikverket bytte Banverket system, inte Trafikverket.

139 Branschorganisationen Tagoperatérernas svar pa fragor om orsakkodning, tagtrafikledning och kvalitetsavgifter, 2013-
09-16.

140 ORUP.
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Trafikledningen forenklar handelseférloppet och det leder till felaktig kodning

Tidigare hade orsakskoderna en hogre detaljeringsgrad. De férklarade de
bakomliggande orsakerna till férseningar fran godsbangardar. Eftersom analyser inte
lingre gors pa operatdrsnivd innebir det att forbittringar av den initiala kodningen av
exempelvis "sen fran depi” blivit en svirare uppgift. Trafikverkets trafikledningar
saknar darfor idag djupare kunskaper om vad som hinder pi godsbangardarna,
jamfort med persontrafikens bangardar. Kodningen ”sen fran depd” kan bero pa att
taget inte fir klarsignal fran trafikledningen. Det hinder enligt jirnvigsoperatérerna
alltfor ofta att en sidan situation ocksa kodas som orsakad av jirnvigsoperatoren.

Utvecklingen av kvalitetsavgiftsmodellen sker langsamt

Internt inom myndigheten har systemet inneburit att diskussionen om
orsakskodningen och hur myndigheten ska arbeta med férebyggande atgirder har
intensifierats. Man kan dock enligt foretridare for myndigheten endast se begrinsade
effekter pa kvaliteten i myndighetens arbete.™#

Trafikverket ser behov av att utveckla modellen med kvalitetsavgifter under en lang
tidsperiod. Det handlar bide om att modellen bér omfatta all tigtrafik (dven
tjdnstetdg'+?) och alla forseningar svil som akut instillda tag och foljdf6rseningar.
Utéver direkta modellforindringar behéver 4dven avgiftsnivaerna hojas och delvis
harmoniseras. Férandringar av modellen stiller dven krav pa forandringar i system
och rutiner. Vidare bor automatisk tidsregistrering inforas for att med bittre
precision finga vid vilken tidpunkt som tag stills in eller avbokas.

Sammanfattande iakttagelser

Riksrevisionen har konstaterat att kostnaden for att utreda och 6verklaga ett beslut
om kvalitetsavgift dn si linge ir visentligt mycket hogre in sjilva kvalitetsavgiften.
Det dr dirmed i nuliget mer ekonomiskt rationellt for féretaget att betala
kvalitetsavgiften dven om man misstinker att beslutet ar felaktigt.

Kvalitetsavgiftssystemet ska i huvudsak ersitta en tillsynsfunktion fér operatsrers och
infrastrukturf6rvaltares organisation av arbetet och underhallet av spar och fordon.
Avgiftssystemet har dnnu inte firdigutvecklats och har gett begrinsade effekter.
Kvalitetsavgiftssystemet skiljer sig ocksi frin en tillsynsfunktion pa sa sitt att det inte
ir en oberoende part som utévar maktbefogenheter. Trafikverket dr en part i
kvalitetssavgiftsystemet.

141 Trafikverkets yttrande daterat 2013-07-05.

142 Med tjinstetag avses tag som inte utfdr person- eller godstrafik, exempelvis tag som kérs till en depa fér underhall.
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Trafikverket dr den part som enligt kvalitetsavgiftssystemet orsakar flest fel

Trafikverket orsakade flest férseningar under ar 2012. Godstrafikens andel av
forseningarna ir nistan dubbelt si stor som persontrafikens.

58 procent av de fel som Trafikverket orsakar beror pd fel i infrastrukturen och
36 procent beror pi brister i arbetssitt.

Fel som beror pa brister i arbetssitt hos jarnvigsoperatorerna stod f6r mer in
dubbelt s3 manga fel som fordonen.

SJ AB och Green Cargo AB orsakar manga fel till antal, men i férhallande till
utford trafik orsakar mindre bolag fler fel &n bade SJ AB och Green Cargo AB.
Godsforetagen orsakar visentligt mycket fler fel i forhallande till den trafik man
utfor.

Orsakskodningen och avgiftsnivan ér central for kvalitetsavgiftssystemets
funktion

Trafikverket utévar myndighetsutévning genom att debitera bade sig sjilv och
andra aktorer kvalitetsavgifter for orsaker till priméra forseningar.

Instillda tig och f6ljdférseningar ingar inte i kvalitetsavgiftssystemet vilket
innebir att systemet inte ger ett heltickande underlag for att styra férebyggande
atgirder.

Trafikverket bif6ll 81 procent av jarnvigsforetagens begiran om omprévning
under 2012.

Tiden for jirnvigsforetag att 6verklaga ir kort (tre dagar).

Ungefir en tredjedel av alla orsakskoder saknar detaljerad information om den
faktiska orsaken och kodas endast pa en 6vergripande niva dir parten som
orsakade felet anges.

Kvalitetsavgiften ir lag (10 kr/orsakad forseningsminut) och kostnaden for
jarnvigsforetagen att utreda och analysera hindelser dir man misstinker
felaktig kodning ir ofta hog.

Kvalitetsavgiften ger inte tillrickliga incitament att vidta forebyggande atgirder.
Orsakskodningen har blivit mer tillférlitlig under det senaste aret, men den
innehaller fortfarande felkodningar.

Banverket bytte system och de nya systemen som Trafikverket nu forfogar Gver
mojliggér inte samma djupa analyser av orsaker som de gamla systemen.
Minskade moijligheter till djupa orsaksanalyser innebdr fler felaktiga
orsakskodningar.
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Ar infrastrukturens underhallsverksamhet
andamalsenlig?

For att minimera férekomsten av priméra tagforseningar i tagtrafiken krivs
funktionellt underhall av jarnvigens infrastruktur, en dindamalsenlig depakapacitet
for att gora underhall samt en vilplanerad tigtrafik och underhallsverksamhet av
fordon. I de tre foljande kapitlen behandlas dessa verksambheter.

Trafikverket har ansvaret for drift och underhall av statens sparanliggningar.
Riksrevisionen granskar i detta kapitel myndighetens underhéllsprocess eftersom
upphandling, genomférande och uppféljning av underhillsentreprenader har
betydelse for trafikens punktlighet. Trafikverket har successivt gitt 6ver till en
renodlad bestillarroll vilket innebir att myndigheten inte har kvar en egen
produktion inom underhills- och investeringsverksamheten pa myndigheten.

Riksrevisionens bedémningsgrund

Forebyggande underhall dr av storre betydelse relativt sett jimfért med avhjilpande
underhill, da forebyggande underhall kan planeras och utféras innan stérningen
intriffar. En renodlad bestillarroll stiller krav pa att kunna bedoma anliggningarnas
status och att upphandla relevant underhallsbehov samtidigt som férmagan maéste
finnas att styra och f6lja upp entreprendrernas dtaganden under kontraktens 16ptid.

For att entreprendren ska agera forebyggande och proaktivt bor sdidana upphandlings-

och ersittningsformer som skapar incitament till effektivitet anvindas. Vidare bor
bestillaren arbeta pi ett systematiskt sitt med banunderhill och sikerstilla att
ndédvindiga banarbeten kan genomforas. Metoder f6r att koppla ihop tagforseningar
med underhallet bor identifieras for att klargora effekten av vidtagna
underhéllsatgirder.

Ett forbattringsarbete pagars

Riksrevisionen konstaterar att Trafikverket har genomfort organisatoriska
forandringar i syfte att fa ett likartat arbetssatt i underhallsverksamheten. 44
Trafikverket har ocksi tillsammans med Niringsdepartementet utarbetat ett
styrramverk for forbittrad dialog och uppféljning och har i detta arbete identifierat ett

143 | bilaga 1 framgar mer om Trafikverkets férbattringsarbete.

144 Organisationsférindringen bérjade med att man bildade avdelningen Nationellt underhall ar 2008.
Minnesanteckningar fran méte med underhallsavdelningen pa Trafikverket 2013-05-20.
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antal 4tgirder som maste vidtas for en bittre styrning av drift och underhall.4s
Trafikverket har satt igdng ett arbete med att férbattra upphandlingsférfaranden och
affirsformer och infora en standardiserad process for planering av
underhéllsatgirder. Det pagir ett antal utvecklingsaktiviteter inom strategi, planering,
upphandling, uppfoljning och produktivitetsutveckling.4°

I syfte att bedéma i vilken man férandringarna har slagit igenom i det praktiska
arbetet har Riksrevisionen granskat alla relevanta rapporter om underhall fran
Trafikverkets internrevision'#7, och intervjuat internrevisionen och projektledare pa
Trafikverket samt Trafikverkets underhallsentreprendrer. Riksrevisionen finner att
Trafikverkets internrevision, utifrin Riksrevisionens bedémningsgrund och egna
fakta, har gjort ett ingdende arbete i granskningen av underhallsprocessen. Ett antal
av internrevisionens bedémningar ir enligt Riksrevisionens bedémning relevanta for
Riksrevisionens granskning av tagférseningar. Intervjuade projektledare och
underhallsentreprendrer har i manga avseenden gjort liknande iakttagelser som
internrevisionen har gjort.

Andamalsenligt genomférande av banunderhall?

Granskningen visar att den ordinarie underhallsverksamheten inte ir tillrickligt
systematisk och langsiktig utifrdn Trafikverkets intentioner om 6kad punktlighet. Det
behovs vidare en storre beredskap for att hantera tilldelning av extra medel. Vid
tilldelning av extra medel har det visat sig att anslagsmedlen har spenderats pa
mindre omfattande atgirder for att hinna med dem fo6re arets slut. Den mindre
upprustningen som villkoren leder till kan visa sig vara till ingen nytta om en storre
reinvestering ir planerad pa lingre sikt.™48

For lite avsatt tid for banarbete leder till eftersatt underhall

Trafikverket har svirt att i titbefolkade driftomraden planera underhallstider i
sparanliggningen for att utfora framforallt stérre uppdrag. Samtidigt har
trafikintensiteten dkat och dirmed forslitning av anlidggningen. Detta leder till 6kad
risk f6r primira incidenter som leder till tagférseningar om inte underhallstillfillen
planeras in i den omfattning som krivs. 49

145 Inférande av ett gemensamt styrramverk fér drift och underhall av vdg och jarnvig, TRV 2012/11921.

146 Organisering av underhill av den svenska jarnvagsinfrastrukturen, 2012-09-07, TRV2012/63556, Det nya arbetssattet
med planering av underhallsatgirder redovisas i forslaget till nationell plan 2014 - 2025. En genomlysning av
kontraktsupplaggen har gjorts i projektet PIA.

147 Riksrevisionen har gatt igenom alla sexton rapporter fér aren 2011, 2012 och till och med juni 2013 som har relevans fér
underhallsentreprenaders genomférande.

148 Minnesanteckningar fréan telefonméte med tio projektledare pa Trafikverket under perioden 15-30
mars 2013.

149 Revisionsrapport Styrning av Underhall Stockholm /Ost Jédrmvig 2012-03-02, gruppsamtal med underhallsentreprenérer,
2013-02-05.
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Brist pa tillricklig systematik och langsiktighet i underhallet

Det finns brister i Trafikverkets langsiktiga planering av banunderhallet. Svaga lankar
rustas inte upp, antingen for att de inte finns med i Trafikverkets upphandling eller
for att det inte finns avsatta medel for underhallet. Trafikverket prioriterar inte
underhallsatgirder i titbebyggda omriden for att undvika tigforseningar som berér
manga resenirer.’s° Internt inom Trafikverket och frin operatdr uttalas att om
resendrer ska mirka forbattringar i punktligheten, s maste myndigheten atgédrda
hela tagstrickor och inte enbart géra punktinsatser pa olika geografiska platser.'
Trafikverket har i atgirdsplaneringen for 2014-2025 fokuserat pa trafikintensiva
omriden sisom storstadsomraden, godsstrak och strik som binder samman viktiga
regioner.* Riksrevisionen konstaterar att Trafikverket har iakttagit bristerna men
innu har inte operatorer, underhallsentreprendrer eller internrevisionen kunnat
utldsa nigot resultat av detta planeringsarbete.

Svart att omsitta tillfalliga anslagsokningar i genomtinkta atgirder

Entreprendrernas formaga ir av stor vikt for Trafikverkets mojlighet att genomfora
underhéllsatgirder i anliggningen. Granskningen visar dock att det idag finns fa
aktorer pa entreprendrsmarknaden for jirnvigsunderhall och att nyetableringsgraden
ir lag. Marknadens resurser blir dirmed begrinsade — en flaskhals — eftersom
entreprendrerna inte kan bemanna sig utifran Trafikverkets maximala niva i
planeringen. Denna situation gor det svart for marknaden att pa kort tid ta hand om
storre okningar av Trafikverkets bestillningar nir myndigheten fatt extra medel. Det
finns ocksa specialkompetenser inom signal- och besiktningstjinster samt
specialmaskiner som 4r knappa resurser.

Vidare tar i allminhet upphandlingar lang tid och atgirder som kriver ett snabbare
upphandlingsférfarande ir svara att genomféra om extra medel kommer sent pa aret,
vilket har skett, och atgirderna méste genomféras under aret. Denna restriktion i
anvindningen av medel begrinsar i hog grad vilka slags atgirder som ir moéjliga att
genomfora.’ss

Trafikverkets underhillsorganisation r ocksd bemannad for ordinarie planerad
verksamhet. Brist pd interna resurser for att styra atgirderna far ocksa negativa
konsekvenser f6r uppféljning och kontroll av entreprendrernas genomforande av
bade ordinarie och extra arbeten.’s

150 Gruppsamtal med underhallsentreprenérer 2013-02-05.
151 Minnesanteckningar fran mote med S| 2013-01-28, Minnesanteckningar frain méte med internrevisionen 2013-04-29.

152 Forslag till nationell plan fér transportsystemet 2014-2025, Underlagsrapport — drift, underhall och reinvesteringar TRV
2012/38626.

153 Revisionsrapport Styrning till punktlighet 2012-01-30.

154 Revisionsrapport Styrning till punktlighet 2012-01-30.
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5.2

Att fa tid i sparet for banarbeten med kort varsel anses vara den mest begrinsande
faktorn f6r att kunna genomfora extrasatsningar pa jarnvig. Dessutom ir det svirast
att fa tid i sparen i de specifika anliggningar dir atgarderna skulle fa stérst effekter,
det vill siga dir det gar mest trafik.’s

Foljs jarnvagens tillstand upp kontinuerligt?

Granskningen visar pd brister i Trafikverkets metoder och arbetssitt for insamling
och analys av tillstindet och underhallsliget i jirnvigssystemet.s® Detta leder till
svagheter i bedémningarna av indamalsenliga underhallsitgirder. Trafikverkets
avdelning Nationellt underhill upphandlar entreprensrer som genomf6ér mitningar
och levererar mitdata om anliggningens tillstdnd i hela Sverige som underlag for
akuta underhallsatgirder och f6r Trafikverkets underhéllsplanering. Det finns dock
vissa brister i Trafikverkets planering och uppféljning av entreprenaden och hur
resultatet av mitningarna tas om hand.’s”

Nér Riksrevisionen intervjuade internrevisionen framkom att Trafikverket har
kunskapsluckor om jirnvigens tillstind. Vid Trafikverkets bildande var
anliggningens skick simre dn som kunde forvintas.’s® Kapacitetsutredningen’s gav
enligt internrevisionen en 6gonblicksbild och viktig kunskap om tillstindet pa
jarnvigen, men Trafikverkets metoder och arbetssitt har inte byggt vidare pa dessa
kunskaper. Ett problem i upphandlingen ir att det brister i dokumentationen nir en
ny entreprendr ska ta 6ver ett underhallsomréide. Trafikverket stiller inte tydliga krav
pa att banans status virderas i bérjan och/eller i slutet av ett kontrakt. Det blir di svart
att 6verlimna underhill av en bandel till ndgon annan entreprendgr. ¢°

Trafikverket bekriftar i en rapport att det finns behov av att f6rbittra moéjligheten att
bedéma tillstandet och férutspd framtida tillstindsutveckling f6r olika
anliggningstyper vig och jirnvig i ett livstidsperspektiv, till exempel avseende
livscykelkostnad. For jarnvig behovs en forbittrad datakvalitet samt fordndringar av
inrapportering fran frimst entreprenérer kring genomforda atgirder men ocksa av
trafikvolymer for att kunna géra bedémningar av tillstindet.’

155  Revisionsrapport Styrning till punktlighet 2012-01-30.
156 VTl:s remissyttrande till kapacitetsutredningen, dnr 2012/0111-13.

157 Under 2013 framkom att samma fel pa bana kunde aterkomma vid nistkommande mitning. Detta pekar pa att felen
inte atgirdas eller att de atgérdas pa ett bristfilligt sitt. Revisionsrapport Nationellt underhall 2013-02-15, Bristerna &r
atgardade enligt Trafikverket, Trafikverkets synpunkter pa faktagranskningsutkast 2013-10-16.

158 Internrevisionens synpunkter pa Riksrevisionens faktagranskningsutkast, 2013-11-05

159 Transportsystemets behov av kapacitetshjande atgirder, forslag pa |6sningar till ar 2025 och en utblick mot ar 2050,
Trafikverket 2012:101.

160 Minnesanteckningar fran méte med internrevisionen 2013-04-29, minnesanteckningar fran telefonméte med tio
projektledare pa Trafikverket under perioden 15-30 mars 2013 och gruppsamtal med underentreprenérer 2013-02-05.

161 Inférande av ett gemensamt styrramverk for drift och underhall av vig och jirnvig, dnr TRV 2012/11921, s. 16, 2012-12-21.
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53

Anvinds upphandlingens och uppféljningens styrméjligheter
pa ratt satt?

Ersattningsformen leder till mer akut avhjilpande underhall istillet for
langsiktigt forebyggande underhall

Granskningen visar att den tillimpade ersittningsformen for
underhéllsentreprendrerna inte fungerar som Trafikverket avsett.’ Istillet ger
formen felaktiga incitament och bidrar till att det avhjilpande underhallet 6kar pa
bekostnad av det férebyggande.

Det finns tva former av underhill: forebyggande och avhjilpande. Det férebyggande
underhallet 4r att féredra, eftersom detta gir att planera och skador hinner itgirdas
innan det paverkar trafiken. Trafikverket anger i sin arsredovisning att det finns en
tydlig trend att det forebyggande underhallet, tvirt emot myndighetens ambitioner,
minskar och i stillet 6kar det kortsiktiga avhjilpande underhillet. Konsekvensen av
detta dr att sparens livslingd minskar, med 6kad risk for fler fel och trafikstérningar.
Konsekvensen blir i lingden sinkta hastigheter eller avstingda spar f6r att bibehalla
sikerheten. Trafikverket anger i drsredovisningen att antalet strickor med nya fel som
riskerar att utvecklas till ursparningsfarliga fel 6kade med 181 procent mellan dren
2009 och 2012.% Den stora 6kningen av sddana fel kan enligt Trafikverket eventuellt
kopplas till ett minskat forebyggande underhill och en minskande teknisk livslingd
pa sparet.'4

Det angeligna forebyggande underhéllet minskar och det kortsiktigt avhjilpande
underhallet ckar. Detta kan till viss del férklaras av svagheter i Trafikverkets kontrakt
med underhallsentreprensrerna. Kontrakten ger inte entreprendrerna tillrickligt
starka incitament till att genomf6ra mer langsiktiga och angeligna
underhallsatgirder. Trafikverkets kontrakt med entreprendrerna bestar i regel av en
fast del plus en rorlig del.’®s Den fasta delen i kontrakten dr mindre 4n den rérliga och
omfattar ett minimum av insatser, en sikerhetsnivd. Minsta rimliga underhéllsniva
tor att astadkomma goda driftsférhallanden dr hogre dn denna.'*® Detta kan leda till

162 Trafikverket anger att det pagar en 6versyn av ersittningsformen, Trafikverkets synpunkter pa faktagranskningsutkast
2013-10-16.

163 Som ett matt pa banans nedbrytning anvinds fel som ar uppmitta med matvagnar och som éverstigit den sa kallade C-

felsgransen for sparliget. Sparlage ar uppmitta avvikelser mot idealt lige och jamférs med vad som ger en god
fordonsgang och god passagerarkomfort samt tillrickliga sakerhetsmiassiga gangdynamiska marginaler. Avvikelser
indelas i olika toleransintervall: A-, B- och C-fel och ursparningsfarliga fel. Trafikverkets arsredovisning 2012 s. 53.

164 Trafikverkets arsredovisning 2012, s. 48 — 52.

165 Fel som kostar mindre att atgérda 4n ett schablonbelopp ingar i den fasta ersattningsdelen. Schablonbeloppen varierar
mycket: fran cirka 8 ooo kr till 50 coo kr. Minnesanteckningar fran telefonméte med tio projektledare pa Trafikverket
under perioden 15-30 mars 2013.

166 Intervju med f.d. projektledare Banverket 2013-04-09.
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att det finns incitament hos underhallsentreprendrerna att inte forebygga fel utan att
vinta tills de maste atgirdas akut di rorlig ersittning erhills. ¢7

Utvirderingsgrunder och ersittningsformer motverkar kvalitativt underhall

Granskningen visar att Trafikverket inte stimulerar till kvalitet vid utvirdering av
olika entreprendrsanbud eftersom endast pris anvinds som utvirderingsgrund. Det
finns dirmed en risk att priset blir sa hirt pressat att entreprenaden genomfors med
minsta mojliga insats sa att kvaliteten blir dsidosatt och antalet férseningar 6kar.
Trafikverket anvinder idag inte incitament till kvalitetsforbittringar i upphandlingar
av underhall.*®® Trafikverket genomfor istillet relativt manga tilliggsbestillningar.
Detta forfarande riskerar att inte bli kostnadseffektivt eftersom det finns mycket som
talar for att det hade blivit billigare att atgirda allt pa en ging.'®9 Vid internrevisionen
av Norra Malmbanan framgar exempelvis att summan av alla tilldggsbestillningar till
och med var stérre dn de fasta ersittningarna enligt kontraktet.7°

Vid upphandling kan tva alternativa utvirderingsgrunder tillimpas vid
anbudsutvirderingen: antingen lidgsta pris eller det ekonomiskt mest férdelaktiga
anbudet. Vid ligsta pris viljs det anbud som uppfyller forfrigningsunderlagets krav
och som har ligst pris. Om man viljer utvirderingsgrunden ekonomiskt mest
fordelaktiga anbud ska det anbud viljas som uppfyller f6rfragningsunderlagets krav
och som vid en bedémning enligt utvirderingskriterierna ir det ekonomiskt mest
fordelaktiga vid en sammanvigning av exempelvis teknisk 16sning, driftkostnader,
pris, organisation, kvalitetssikring, referensobjekt.

Genom att vilja utvirderingsgrunden det ekonomiskt mest férdelaktiga anbudet kan
upphandlaren i allméinhet stimulera till f6rnyelse inom branschen. Det innebir att
teknikutveckling sisom forbittrade arbetsprocesser eller nytt material som kan
forbattra och effektivisera underhéllet kan vigas in vid val av entreprendr i
anbudsutvirderingen. Trafikverket anvinder sig for nirvarande av
utvirderingsgrunden ligst pris.” Det innebdr att Trafikverket inte efterfrigar och
virderar kvalitetsaspekter vid upphandlingen av underhallsentreprenérer.

Bestillaren kan utforma sina funktionskrav och ersittningsformer pa tva olika sitt.
Antingen stills absoluta krav som innebir att entreprenéren maste leverera en
anliggning som exakt uppfyller uppstillda krav eller 6verstiger dessa. Ersittningen
utgdr nir entreprendren kunnat beligga att dessa krav tillgodosetts. Det andra

167 Minnesanteckningar fran telefonméte med tio projektledare pa Trafikverket under perioden 15-30
mars 2013.

168 Trafikverkets svar pa fragor till planerings- och underhallsavdelningen 2013-05-20.
169 Gruppsamtal med underhallsentreprenérer 2013-02-05.
170 Revisionsrapport Underhdllsomriade Nord 2012-04-03.

171 Trafikverkets svar pa fragor till planerings- och underhallsavdelningen 2013-05-20, Trafikverket anfér att ett
utvecklingsarbete pagar, Trafikverkets synpunkter pa faktagranskningsutkast 2013-10-16.
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tillvigagingssittet dr att stilla relativa krav. Avvikelser kan d4 leda till bonus eller
avdrag. Mélnivan och den ersittning som ligger till grund fér berikning av bonus och
avdrag redovisas av bestillaren. 7

Trafikverket tillimpar f6r nirvarande inga incitament till kvalitetsokningar i form av
bonus eller avdrag i kontrakten med underhallsentreprendrerna.” Det finns dirmed
inga incitament for entreprendrerna att patala brister i banan och verka for att dessa

blir atgirdade inom ramen f6r den upphandlade entreprenaden. 7+

Funktionsentreprenad kriver kunskap om anliggningens tillstand for att
punktligheten inte ska péaverkas negativt

Trafikverket har sedan 2003 arbetat med funktionsentreprenader for banunderhallet.
Syftet med funktionsentreprenaden ir att mojliggora ett helhetsperspektiv och
beddms ofta vara en forutsittning for teknisk utveckling i entreprenérens atagande.
Funktionsentreprenader kriver kunniga bestillare som har férméga att uttrycka sina
krav i funktionstermer i stillet f6r i detaljerade tekniska krav.

Som konstaterats tidigare i rapporten finns brister i Trafikverkets kunskap om
anliggningens tillstdnd.7s I vissa av Trafikverkets underhallsomraden framhalls att en
forutsittning for att funktionsentreprenadformen ska fungera ir att man vil kinner
till anldggningens tillstind men att tillricklig kunskap om tillstandet inte finns
idag.7°

Vidare forutsitter en funktionsupphandling vil avvigda och relevanta funktionskrav.
Det framgar dock att arbetet med att ta fram funktionskrav i vissa fall har gitt f6r fort.
Det finns dven brister i arbetssitt for framtagandet av krav f6r uppdragen och i viss
madn relevansen av vissa krav. Nigra utvirderingar av genomf6rda funktionsavtal

genomfors sillan. 77

Trafikverket har infort en central upphandling av tilliggsentreprenader via
avdelningen Nationellt underhill. Det medfor att den ordinarie entreprendren eller
andra entreprendrer som kan befinna sig nidrmare inte fir anlitas direkt. Det
framkommer i granskningen att instillelsetider vid akuta hindelser dirigenom

172 Den svdra bestillarrollen — Om konkurrensutsdttning och upphandling i offentlig sektor, Jan-Eric Nilsson, Mats Bergman,
Roger Pyddoke.

173 Det pagar dock fér nirvarande ett arbete med att ta fram en modell fér incitament. Trafikverkets svar pa fragor till
planerings- och underhallsavdelningen 2013-05-20.

174 Gruppsamtal med underhallsentreprenérer, 2013-02-05.
175 Se avsnitt 5.2.
176 Revisionsrapport Styring av Underhdll Stockholm/Ost Jirnvig 2012-03-02.

177 Revisionsrapport Styrning av drift och underhall driftomrade Nord Jérnviig 2011-09-16.
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kraftigt kan dra ut pa tiden. Detta forsenar atgirdstiderna motsvarande tid och
forvirrar forseningarna vid intriffade incidenter. 78

Vidare framkommer att ytterligare insatser maste tilliggsbestillas vid ovider och
liknande situationer. P4 senare tid har Trafikverket borjat bestilla dessa redan innan
vintern. Anledningen till att minimibemanning inte angetts i de ordinarie kontrakten
har varit att limna utrymme f6r innovationer och alternativa sitt att uppna
funktionen. Erfarna projektledare anser att en minimibemanning i
underhallsentreprenaden dock borde stipuleras i kontraktet for att erhélla rimlig
beredskap for storningar och lyfta nivan frdn dagens minimibemanning till en hogre
niva.”79

Rutiner for entreprenadstyrning tillimpas inte i tillricklig utstrickning och
uppféljningen brister

For att sikerstilla en rimlig intern styrning och kontroll av ingdngna
entreprenadkontrakt behovs ett systematiskt arbetssitt for granskning, godkinnande
av projektplaner, uppfoljning av kontrakt. I en sddan entreprenadstyrning blir tydliga
arbetssitt, rutiner och checklistor viktiga.

Granskningen visar att Trafikverket har svarigheter att i vissa fall styra
entreprendrerna tillrickligt tydligt for att kunna garantera att dessa uppfyller sina
forpliktelser om avtalad kvalitet i underhéllet. Det finns vissa brister i rutiner for
entreprenadstyrning och uppfdljningen av kontrakten. 8°

I ett flertal genomf6rda internrevisioner under 201, 2012 och 2013 beliggs att
Trafikverkets rutiner i f6ljande fragor inte ir tillrickligt kinda i organisationen. Det
giller bland annat rutiner om en enhetlig byggstyrning av drift- och
underhillsentreprenader inom Trafikverkets jirnvigsverksamhet. Ett annat exempel
ir riktlinjen om entreprenadbesiktning av drift- och underhallsentreprenader.™

Entreprendrens projektplaner och kontrollplaner, som ir kritiska dokument f6r en
framgangsrik entreprenaddrift, blir bristfilligt granskade av Trafikverkets personal. 2
Entreprendrerna har i vissa fall inte tagit till sig alla tekniska krav i kontrakten,

178 Minnesanteckningar fran telefonméte med tio projektledare pa Trafikverket under perioden 15-30
mars 2013.

179 Minnesanteckningar fran telefonméte med tio projektledare pa Trafikverket under perioden 15-30
mars 2013.

180 Trafikverket framhaller att man infért en projektportal for att férbittra styrningen av underhallsentreprenader.
Trafikverkets synpunkter pé faktagranskningsutkast 2013-10-16.

181 Revisionsrapport Underhdllsomréde Stockholm Ost 2012-06-29, revisionsrapport Styring av drift och underhall,
underhallsomrade Mitt jérnvig 2012-03-02, revisionsrapport Underhdllsomrédde Mitt 2012-12-07, revisionsrapport Styrning
av underhdll Vist jérnvig 2012-02-14, revisionsrapport Underhallsomrade Vst 2013-05-15.

182 Revisionsrapport Underhdllsomrade Vist 2013-05-15.
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mdjligen till £6ljd av kompetens- eller resursbrister. Trafikverket brister dven i
uppfoljningen av dessa krav av liknande orsaker. **

Enligt internrevisionen finns det brister i Trafikverkets uppféljning av
kontraktskraven.'®+ Det framkommer att de professionella kontakterna mellan olika
aktorer pa jirnvigsomradet ir tita, och det kan ha bidragit till att Trafikverket sillan
har gjort vitesféreligganden nir entreprendrer inte har uppfyllt sina avtalade
forpliktelser. Istillet har myndigheten néjt sig med att pdpeka vad som méste
tgirdas utan att utdéma viten och sedan litat pa att entreprendrerna atgirdar felen.’%s

Riksrevisionen har begirt en redovisning av Trafikverket av i vilken mén viten har
domts ut de senaste fem aren i det fall entreprendren inte har uppfyllt sina
underhallsataganden enligt kontraktet. Trafikverket har inte kunnat limna en sadan
redogorelse.¢ Riksrevisionen menar att detta tyder pa att myndigheten inte har
nagon overblick 6ver i vilken mén befogade viten utdéms.

Det férekommer att besiktningar inte gérs och att fel som konstaterats inte
atgirdas

Normerande besiktningar har som syfte att bedéma om en
jarnvigsunderhillsentreprenad uppfyller stillda krav avseende funktion och status
enligt kontraktshandlingarna. Dessa besiktningar ska ske en gang per ar. Vid
granskningar av en specifik bandel vid tre olika tillfillen (dren 2010 — 2012) har den
normerande besiktningen inte genomforts.’®” I granskningen framkommer ocksi att
det i datasystemet kan ligga kvar vissa typer av besiktningsanmirkningar under
mycket lang tid trots att dessa borde ha dtgirdats inom tre manader. Orsaken kan
vara att utredning behéver vidtas och/eller att anslagsmedel inte tilldelats. For en del
av de identifierade bristerna kopplade till besiktningsanmirkningar kan det ocksa,
fram till dess medel tilldelats, finnas behov av att besluta om riskreducerande
atgirder, exempelvis i form av hastighetsnedsittning.'® Denna typ av underlatenhet
kan orsaka tagolyckor och leda till kraftiga f6ljdférseningar.

183 Revisionsrapport Nationellt underhdll 2013-02-15.

184 Revisionsrapport Underhdllsomrade Mitt 2012-12-07.

185 Minnesanteckningar fran méte med internrevisionen pa Trafikverket 2013-04-29.
186 E-post fran Trafikverket om vitesférelagganden i underhallsarbeten 2013-06-20.

187 Revisionsrapport Underhdllsomrade Viist 2013-05-15, Trafikverket har under 2012 bérjat inféra leveranskontroller i form
av nagra pilotprojekt. Syftet 4r att en oberoende besiktningsman ska sékerstilla att bestéllaren har fatt det arbete som
har upphandlats, minnesanteckningar fran telefonméte med underhallsavdelningen pa Trafikverket 2013-05-20.

188 Revisionsrapport Underhdllsomrade Syd 2012-11-01, revisionsrapport Underhdllsomride Vist
2013-05-15.
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Det finns brister i riskhantering av entreprenadkontrakten och arbetssitt for att
aterkoppla erfarenheter

Granskningen visar pé brister i riskhanteringen f6r ett flertal underhallsomriaden
inom Trafikverket och en svag erfarenhetsaterforing kopplat till
entreprenadkontrakten. Vidare analyserar Trafikverket inte i efterhand vilka av
genomforda dtgirder som ger effekt pa punktligheten. Det finns en risk att chefer
saknar relevant information for att kunna styra verksamheten.

I rutinerna for styrning av underhallsentreprenader inom jirnvig finns brister i
riktlinjerna om riskhantering och erfarenhetsaterforing.® Motsvarande giller dven
inom vissa drift- och underhillsomraden. Underhillsomridena har i vissa delar inte
identifierat, virderat och hanterat risker i verksamheten. Riskhanteringen ir ocksa ett
omrade som ska ingd och uppdateras i projektplanen f6r underhallet, vilket sillan
sker.9°

Trafikverket har idag inte ett tillricklig effektivt och dokumenterat arbetssitt for att ta
till vara erfarenheter i Trafikverkets underhéllsprocess eller underhéllsorganisation.
Det upprittas i vissa fall inte nagra leverans- och statusrapporter i syfte att ge chefer
en 6vergripande bild av entreprenaden och information om avvikelser samt behov av
kommande beslut.»9>

Vidare har Trafikverket uppgett till Riksrevisionen att myndigheten inte gér nagra
uppfoljningar av hur vidtagna underhillsitgirder har paverkat antalet tdgforseningar
pa olika banstrickor. Trafikverket har uppgifter om antalet infrastrukturfel och antalet
tagforseningstimmar pd aggregerad niva och pa detaljnivd men kan inte direkt koppla
dessa till vidtagna underhéllsatgirder. 193 Ledningen bekriftar att effektsamband
mellan vidtagna atgirder och punktlighet kriaver fortsatt utveckling.'94

189 Revisionsrapport Styrning av drift och underhdll underhdllsomrade Mitt jérnviig 2012-03-02, revisionsrapport
Underhdllsomrade Mitt 2012-12-07.

190 Revisionsrapport Styrning av underhall Syd jérvig 2012-03-02, revisionsrapport Styrning av drift och underhall,
underhallsomrade Mitt jérnvig 2012-03-02, revisionsrapport Underhdllsomrdde Vist 2013-05-15, minnesanteckningar fran
mdéte med internrevisionen pa Trafikverket 2013-04-29, revisionsrapport Nationellt underhdll 2013-02-15.

191 Revisionsrapport Styrning av drift och underhall driftomréide Nord Jdrnvig 2011-09-16,
minnesanteckningar fran méte med internrevisionen 2013-04-29.

192 Revisionsrapport Styrning av underhall Viist jérnviig 2012-02-14, revisionsrapport Underhdllsomrade Viist 2013-05-15.
193 Trafikverkets svar pa Riksrevisionens fragor till underhallsavdelningen 2013-05-20

194 Minnesanteckningar fran méte med Trafikverket 2013-06-17
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Sammanfattande iakttagelser

Trafikverket har satt igdng ett férindringsarbete i syfte att forbittra styrningen av
underhallsentreprenader och planeringen av banarbeten.'9s Granskningen visar att
forindringsarbetet dnnu inte slagit igenom i det praktiska arbetet med att styra och
folja upp underhallsentreprenaderna.

Planeringen av banarbeten har hittills inte skett tillrackligt systematiskt och
langsiktigt utifran Trafikverkets intentioner om 6kad punktlighet

o Trafikverket arbetar inte tillrickligt systematiskt och langsiktigt med sitt
jarnvigsunderhall. Trafikverket har hittills i for liten utstrickning atgirdat hela
tagstrickor. Avsatt tid for banarbeten ricker inte till for att kunna uppritthalla
kvaliteten pa jirnvigens infrastruktur.

o Trafikverket har i stor utstrickning haft svarigheter att omsitta extra
anslagsmedel i genomtinkta atgirder vid regeringens tilldelning av extra
anslagsmedel.

Upphandlingen och kontrakten styr inte tillrackligt mot 6kad kvalitet i
underhillsentreprenaderna

o Trafikverket saknar tillricklig kunskap om tillstindet och underhallsbehovet i
jarnvigssystemet.

¢ Underhillsentreprendrernas ersittningsform i entreprenadkontrakten ger
incitament till en stérre andel avhjilpande underhall till rorligt pris 4n
forebyggande underhall till fast pris.

o Trafikverkets utvirderingsgrund "pris” i upphandlingarna och kontraktens
utformning utan ekonomiska incitament ger inte tillricklig uppmuntran till
kvalitetsforbattringar i underhallet.

e Funktionsentreprenaderna riskerar att inte ge efterstrivade effekter eftersom det
idag finns problem med att bedéma anliggningens tillstind och utforma
relevanta funktionskrav.

Brister i uppféljningen gor att kvaliteten inte kan garanteras

o Trafikverket foljer inte upp underhillsentreprenaderna i den utstrickning som
behdvs for att kunna garantera att entreprendrerna uppfyller sina forpliktelser
om avtalad kvalitet i underhallet.

195 Trafikverket har bland annat under varen, sommaren och hésten 2013 initierat ett framatsyftande foriandringsarbete.
Trafikverket har med anledning av Riksrevisionens kompletterande fragor 2013-10-24, inte kunnat ange och styrka annat
dn nagon enstaka effekt av de atgérder som vidtagits, vilket ar fullt naturligt med tanke pa tidsperspektivet. Huruvida de
atgiarder som Trafikverket har vidtagit kommer att [6sa de problem som Riksrevisionen har uppmirksammat dr inte
méjliga att ta stillning till i nuvarande granskning.
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e Det finns fall dir besiktning av anliggningens tillstind inte sker eller felen vid
besiktning eller anliggningsmatning dtgirdas sent s att det innebir risker for
tagolyckor och kraftiga foljdférseningar.

e Trafikverket har inte kunnat redogéra for i vilken man viten har démts uti de
fall entreprendren inte har uppfyllt sina underhallsitaganden.

o Trafikverket saknar tillricklig riskhantering kopplat till underhéllskontrakten
och ett systematiskt arbetssitt for att dterkoppla vunna erfarenheter till
underhallsverksamheten.

o Trafikverket gor inga uppféljningar av hur vidtagna underhallsatgirder har
paverkat antalet tigforseningar pa olika banstrickor.
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6

Finns underhéllsdepaer som gynnar
jarnvagens utveckling?

Andamalsenlig depakapacitet ska garantera goda férutsittningar fér regelbundet och
effektivt fordonsunderhall. Enligt regeringens bedomning dr gemensamma
funktioner, bland annat depder, nyckelfunktioner i jirnvigssystemet. Regeringen
ansdg att en effektiv depaverksamhet kunde utvecklas genom konkurrensutsittning.
Riksrevisionen granskar i kapitlet i vilken man regeringens krav uppfylls och vilka
effekter som uppnatts for depakapaciteten och jarnvigsoperatorernas majligheter att
underhélla sina fordon. Detta sker genom att granska Jernhusens affirsmissighet i
enlighet med bolagsordningen. Vidare analyseras olika former f6r hinder fér
byggande av fler depder samt i vilken man det finns ett 6vergripande ansvar for
depaforsorjningen pd marknaden.

Jarnvigssystemet kan delas upp i ett huvudsystem respektive ett sidosystem.
Huvudsystemet finansieras av staten via anslag och Trafikverket 4dr ansvarig for
systemet. I detta ingar forutom huvudsparen bland annat omloppsnira
uppstillningsplatser dir tdgen kan vinda och tillfilligt parkera i anslutning till att de
ska trafikera en viss stricka. Sidosystemet bestir av bland annat stationer,
underhéllsdepéer, godsterminaler och finansieras av marknaden (kollektiva
trafikmyndigheter, kommuner, Jernhusen, med flera). Sidosystemet omfattar dven
uppstillningsplatser/driftdepder dir tvitt, tankning, stidning av tig med mera kan
genomforas. Grinsen mellan huvudsystemet och sidosystemet utgors av en
anslutningsvixel och olika sikerhetsanordningar som 4gs och forvaltas av
Trafikverket eftersom de har paverkan pa huvudsystemets trafik. Enligt Trafikverket
ska depdigaren i sidosystemet finansiera dessa anliggningar.'9°

Riksrevisionens bedémningsgrund

For att sakerstilla tillrickligt med kapacitet for underhall av fordon krivs det att
jarnvigssystemet har indamalsenliga underhallsdepier till rimliga's7 och icke-
diskriminerande villkor. For att inte belasta huvudsparen krivs att dessa ir placerade
pa ratt platser. Vidare behdovs tillgdng till tillrickligt antal uppstillningsplatser till
rimliga och icke-diskriminerande villkor si att parkerade fordon inte belastar
huvudsparen. Vidare behovs ett langsiktigt uppdrag for att underlitta lokalisering av
depakapacitet s att kapacitet frigors till huvudsystemet.

196 Trafikverkets rapport: Tydligare ansvarsférdelning utvecklar jirnvigen.

197 Med rimligt pris avses ett pris som uppkommer pa en vil fungerande marknad med ett effektivt resursutnyttjande.
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6.1

Finns tillrackligt med underhallskapacitet?

Underhallskapaciteten i depder har inte 6kat i takt med den 6kade trafiken

Depaanliggningar upplits ofta genom hyresavtal till jirnvigsoperatorer, som utfér
eller later utfora underhall av egna tag, eller till underhallsforetag eller
fordonstillverkare som siljer underhillstjanster till jirnvigsoperatorer.
Underhallsdepder ir i varierande grad tillgingliga pa jirnvigsmarknaden. En
anliggning kan vara avsedd endast for ett enskilt féretags verksambhet, vare sig
trafiken dr upphandlad eller bedrivs under kommersiella villkor. I andra fall kan
depén vara helt eller delvis 6ppen dven f6r andra foretag.'9® Det finns idag ingen
praxis som anger om en fastighetsigare enligt jirnvigslagen ir skyldig att limna
tilltrade f6r en ny operator som begir det nir det redan foreligger ett hyresavtal med
en annan operator.'99

Trafikverket bedomer att dagens kapacitet for depatjinster, inklusive avisning, inte ir
tillracklig.2°° Det beror enligt Trafikverkets bedomning pa att trafiken och
fordonsflottan 6kat, utan att kapaciteten i depafunktioner 6kat i samma utstrickning.
Problemet dr mest patagligt i storstadsomradena.2>' S] hivdar att det saknas
depékapacitet f6r fordonsunderhall p4 omkring 20 procent av det totala behovet, eller
30 — 40 procent om idven annan verksambhet i depéer tas med.2°2

Jernhusen bedémer att dagens behov av depéer ir tillgodosett och det finns ledig
kapacitet i befintliga depaanliggningar. Dock finns det ytterligare mojlighet att
eliminera flaskhalsar i systemet och en stor potential for utveckling nir det giller att
sianka totalkostnadsbilden i branschen. Jernhusens marknadsundersokningar har
visat att det langsiktigt finns behov inom alla segment, i hela landet och inom alla
depéafunktioner for att mojliggora en utokad tagtrafik.2? Jernhusen menar ocksa att
jarnvigsinfrastruktur binder mycket kapital och att det dirfor dr viktigt med en hog
utnyttjandegrad. D4 flera operatorer delar pd samma infrastruktur erhalls en mer
kostnadseffektiv [6sning.2°4 Jernhusen framhaller att nir bolaget tar 6ver depier som

198  Principer for tillging till depder fér kollektivtrafiken — Ett delprojekt inom Partnersamverkan for en férdubblad kollektivtrafik,
beslutad av Partnersamverkan fér en fsrdubblad kollektivtrafik, sept. 2012.

199 Enligt uppgifter i rapporten Drivkrafier for innovation i en avreglerad jirnvégssektor, sid. 22: "En hyresgist har enligt
hyreslagen besittningsskydd och sa &r fallet i vissa depaer. Samtidigt stiller jarnvigslagen krav pa konkurrensneutralt
tilltrade. Det innebir att en fastighetsigare enligt jarnvigslagen dr skyldig att lamna tilltride for en operatér som begir
det trots att det féreligger ett hyresavtal med en annan operatér. | dag finns ingen praxis som ger underlag for att hur
en sadan konflikt ska l6sas vilket leder till osdkerhet.” Forum fér innovation inom transportsektorn.

200 Trafikverket har skapat ett depérdd. Inom ramen fér deparadet har en enkit skickats ut till aktdrer som dr i behov av
depakapacitet. Bland annat med detta som underlag bedémer Trafikverket kapaciteten.

201 Trafikverkets svar pa Riksrevisionens fragor om ansvarsférdelning mellan huvud- och sidosystemet 2013-05-06,
Trafikverkets enkit om depékapacitet.

202 Minnesanteckningar fran méte med S) 2013-01-28.
203 Jernhusens skriftliga svar pa Riksrevisionens fragor 2013-04-12.

204 Jernhusens synpunkter pa faktagranskningsutkast 2013-10-14.
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infrastrukturforvaltare, eller bygger nya depdanliggningar, uppstiller bolaget villkor
sd att fler akt6rer kan utnyttja depan.2°s

Som framgitt skiljer sig Jernhusens och Trafikverkets uppfattningar om huruvida det
rader brist pa depakapacitet eller inte. Det framgar dock ocksa av Trafikverkets
underlag inom ramen {or deparadet att det finns en samsyn bland ménga typer av
jarnvigsaktorer att tillginglig depakapacitet inte har 6kat i takt med trafiken.

Trafikverket konstaterar att behoven av tjanster i sidosystemet 4r svara att forutse,
eftersom behoven ir kopplade till hur marknaden utvecklas och hur olika aktérer
viljer att bedriva sin verksamhet. Aven dndrade logistikuppligg kan fi en stor
betydelse for efterfrigan pa depder, och andra funktioner i sidosystemet, i olika delar
av Sverige. En ny depaigare, Train Alliance, menar att behoven ir konstanta si linge
stiderna och resmonstren kvarstir. Diremot ir det svirare att forutse vilka
jarnvigsoperatdrer som kommer att bedriva tagtrafiken.2°¢ Riksrevisionen menar att
med dagens prognosmodeller bér behoven kunna identifieras och uppmirksammas
av Trafikverket i infrastrukturplaneringen.

Liangre uppstillning i huvudsystemet paverkar incitament att bygga
uppstillningspar i sidosystemet

Tillgdngen till uppstillningsspar dr ett stort problem, menar jirnvigsoperatrerna.
Uppstillningsspar ir en forutsittning for att bedriva trafik pd samma sitt som
motesstationer eller huvudspar. Kan fordonen inte stillas upp nidgonstans gir det inte
att bedriva trafik.2e7

Trafikverket tillater langtidsuppstillning pd myndighetens uppstillningsspar vilket
har inneburit att dessa uppstillningsspar har utnyttjats dven for att exempelvis stida
tagen. Nir detta sker inkriktar det pa depadmarknaden och medfor da problem for
Jernhusen och andra depdigare som har till affirsidé att silja en lingre
uppstillningstjinst. Vidare paverkar lang uppstillning effektiviteten nir trafiken ska
framftras och vindas inom uppstillningsplatsen.2°® Denna otydlighet har inneburit
att Jernhusen har byggt f nya uppstillningsspar i sidosystemet.2°9 Trafikverket har
inte heller byggt nya uppstillningsspar i huvudsystemet.?°

205 Minnesanteckningar fran méte med Jernhusen 2013-04-24.
206 Train Alliance skriftliga svar till Riksrevisionen 2013-10-14.

207 Minnesanteckningar fran méte med branschorganisationen Tagoperatérerna 2013-05-08, minnesanteckningar fran
mdte med Train Alliance 2013-05-29.

208 Minnesanteckningar frain méte med Jernhusen 2012-10-15, Jernhusens skriftliga svar pa Riksrevisionens fragor
2013-04-12.

209 Jernhusens synpunkter pa faktagranskningsutkast 2013-10-15, 2013-11-05.

210 S) ar kritisk till Trafikverkets stallningstagande till att uppstaliningsspar i Trafikverkets dgo endast utformas for
uppstillning. S) menar att uppstillning av persontrafikfordon alltid dr mest praktiskt om det samtidigt gar att utféra
terminaltjdnster sasom stidning och vattentryckning. Trafikverkets hallning leder till ett férdubblat behov av mark fér
uppstillning respektive terminaltjanst. Om jarnvigsforetaget inte far méjlighet att utféra stéd- och terminaltjanster pa
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Vinterproblematiken férsvaras av omodern avisningskapacitet och
plogningsansvarets fordelning

Manga avisningsanliggningar som hade mekanisk och passiv avisning lades ner
under de milda vintrarna pa 199o-talet. Tanken var bland annat att den is som tigen
ackumulerar i norr skulle smalta da tigen kom ner till sédra Sverige. Det innebir att
den nutida 16sningen pa problemet innefattar att isen lossnar di tigen passerar
vixlarna. Fordonen ackumulerar is under tagfird och isen faller ofta ned i forsta
vixeln efter att tiget limnat stationen, di fordonen skakas om vid vixelpassagen. Den
forsta vixeln dr darfor sirskilt drabbad av vixelfel.>

Bristen pa avisningskapacitet har uppméarksammats i flera utredningar, men
problemen kvarstar. For att sikerstilla avisningskapacitet infor vintern menar
branschen att varje jirnvigsoperatdr maste arbeta forebyggande, och ta med avisning
i en pa forhand uppgjord underhallsplan, samt realisera avisning i form av en
bestillning hos sin underhéllsentreprendr. Avisningen inkriktar vanligen pa tiden
som ir avsatt for underhall och kan innebira att planerat underhall under stringa
vintermanader riskerar att bli asidosatt.>>

Jernhusen har ett program for 6kad avisningskapacitet och har skrivit langsiktiga
avtal med kunderna SJ och de regionala kollektivtrafikmyndigheterna om forbittrad
avisningskapacitet i framf6r allt storstadsregionerna under de senaste dren — i
Hagalund (Stockholm), Raus (Skine), Olskroken (Géteborg) och Boxholm (utanfor
Linkoping). Jernhusen har dven investerat i 6kad kapacitet for hjulsvarvning i
Tillberga (Visteras). Svarven i Tillberga dr 6ppen for alla operatérer pd marknaden da
en neutral svarvoperatér dr upphandlad pa langsiktiga villkor. Jernhusen har dven
andra anliggningar som ir 6ppna for alla operatorer, till exempel Gor-Det-Sjilv-
hallen i Hagalund och funktioner for fekalietémning.23

Granskningen visar att en aktiv planering f6r avisning under vintermanaderna ir en
forutsittning for att tigen ska vara farbara. Detta beror pa att manga av befintliga
depder dr omoderna och inte kan hantera avisning parallellt med underhall.>4 Det dr
oklart om branschen idag planerar in avisning vid underhallstillfillena i tillricklig
grad for att undvika eftersatt ordinarie underhall vid vintrar som genererar
avisningsbehov.

Trafikverkets uppstillningsspar kommer det att innebira merkostnader fér jarnvigsforetaget eftersom depéspar vid
sidan av tagspar inte finns i nira anslutning till den aktuella vindplatsen. SJs synpunkter pa faktagranskningsrapport
2013-10-23.

211 Minnesanteckningar fran telefonméte med tio projektledare pa Trafikverket under perioden 15-30
mars 2013, Jernhusens synpunkter pa faktagranskningsutkast 2013-10-15.

212 Minnesanteckningar fran méte med branschorganisationen Tagoperatérerna 2013-05-08, minnesanteckningar fran
mdte med Train Alliance 2013-05-29.

213 Jernhusens synpunkter pa faktagranskningsutkast 2013-10-15.

214 Jernhusen péapekar att i vissa depaer begrinsar avisningen vilken typ av underhéll som samtidigt kan genomforas.
Arbetsmiljéverket har ocksé krav som i vissa fall begriansar parallell hantering. Jernhusens synpunkter pa
faktagranskningsutkast 2013-10-15.
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Det finns idag mdjlighet att bygga parallella produktionssystem i moderna depaer
som innebir att man kan rationalisera underhillstiden med 40 procent i férhallande
till en seriell hantering. Det innebir att man far ett snabbare genomfléde av tig och
kan gora avisning och svarvning samtidigt med underhall. Jirnvigsoperatdren
behover ett mindre antal reservfordon och depdigaren kan ha fler kunder i depan.2s

En annan orsak till 6kad vinterproblematik ir att redan efter delningen av affirsverket
SJ 1988 slutade myndigheten Banverket att ploga sparen. Idag dr det som regel
jarnvigsoperatéren som plogar sparet, det vill siga det forsta tiget efter snéstormen
tringer undan snon, men enbart dir tiget passerar. Detta medfor att det blir mycket
sno kvar i sparet vilket i sin tur leder till att sné ackumuleras under tigen. Istillet
efterlyser branschen att Trafikverket plogar ner snén under rilsens Gverkant och ut pa
sidorna sd att problemet minskar. Trafikverkets underhallsentreprendrer plogar idag
inte i tillricklig omfattning. Kostnaden har flyttats fran infrastrukturforvaltaren till
jrnviagsoperatdrerna som mdste avisa tdgen i stoérre utstrickning pa grund av
utebliven plogning.®

Hjulsvarvning &r ytterligare en trang sektor av betydelse for
vinterproblematiken

Under vintern uppstir hjulskador pa tigen, vilket kriver hjulsvarvning. Dagens
depier kan inte hantera svarvning parallellt med underhall vilket gor att hjulsvarvning
pé samma sitt som avisning blir en tridng sektor. Efterfragan pa hjulsvarvning ir stor
under en begrinsad tid under dret och erbjuds pa fa platser i Sverige. Den hoga
anliggningskostnaden och den tidsbegrinsade anvindningen ger inga incitament till
aktorer att bygga ytterligare en fristiende anliggning. Ett sitt att hantera bristen pa
kapacitet under vintern &r i stillet enligt branschen att i férebyggande syfte svarva
hjulen innan vintern. Nackdelen ir den hoga kostnad som drabbar
jarnvigsoperatéren oberoende om vintern blir string eller inte. Hjulsvarvning
paverkar kraftigt hjulens tekniska livslingd och paskyndar ett utbyte av hjul.>”

De senaste 30 dren har bland annat rilsen blivit hardare vilket har inneburit att hjulen
i storre utstrickning gar sonder istillet for rilsen. Hjulen behover dirfor svarvas om.
Kostnaden f6r underhall har i stor utstrickning flyttats fran infrastrukturforvaltaren
till jarnvigsoperatdrerna. Granskningen visar att jirnvigsoperatorer inte i onédan vill
svarva hjulen pa grund av den stora kostnaden i lingden. En 16sning pa problemet
enligt branschen vore att hitta bittre metoder att undvika hjulskador in att investera i

215 Minnesanteckningar fran mote med Train Alliance 2013-05-29.
216 Minnesanteckningar frain méte med branschorganisationen Tagoperatérerna 2013-05-08.

217 Minnesanteckningar fran méte med branschorganisationen Tagoperatérerna 2013-05-08.
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mer svarvkapacitet. Det handlar om mer forskning om stalkvaliteter, legeringar, andra
hjulprofiler, rilstyper och si vidare.??

Oklart ansvar fér depéférsérjningen

Jernhusen har sedan bolagiseringen av Statens Jirnvigar en sjilvstindig roll. Det
statliga bolaget har som uppgift att 6ka virdet for sina dgare. Jernhusen dger och
forvaltar strategisk jarnvigsmark och byggnader, bland annat i form av stationer,
godsterminaler och underhallsdepéer. I samband med bolagiseringen forvirvade
Jernhusen ocksd mycket mark i stationsnira ligen. Jernhusen har en dominerande
stillning pa hela marknaden f6r underhillsdepier med cirka 20 depder (som bestar
av ett 4o-tal fastigheter och ett dnnu stérre antal byggnader).»9 Ovriga aktérer dger
endast 1— 2 depder vardera.

Jernhusens bolagsordning anger:

"Bolaget ska, inom ramen f6r kravet pa affirsmissighet, vara ett ledande foretag i
utvecklingen av den svenska transportsektorn med anknytning till jirnvig i syfte att
frimja och stodja kollektivt resande och godstransporter pa jarnvig. Bolaget ska direkt
eller indirekt genom dotter- och intressebolag utveckla, forvalta och iga fastigheter,
tillhandahalla fastighetsrelaterade tjanster och andra tjanster med anknytning till
kollektivt resande och godstransporter pa jirnvig samt att bedriva dirmed férenlig
verksamhet.” 22

Riksrevisionen konstaterar att bolagsordningen inte fortydligar Jernhusens eventuella
ansvar for att forsérja marknaden med depatjinster.

Langsiktiga avtal krivs for att operatérerna ska fa tillgang till modern depé- och
avisningskapacitet i trafiknira ligen

Jernhusen har flera affirsmodeller vid uthyrning av depder:

e Jernhusen hyr ut lokalen till jirnvigsoperatérer och dessa upphandlar
underhillstjinster sjilva.

e Jernhusen hyr ut lokalen till regionala kollektivtrafikmyndigheter som erbjuder
sina upphandlade jirnvigsoperatorer att underhailla fordonen i lokalerna.

e Jernhusen erbjuder 6ppna depier med flera utévare som delar pa kostnader och
betalar efter utnyttjande.

Jernhusen moderniserar ocksd befintliga depdanliggningar eller bygger nya anliggningar
forutsatt att det finns avtal med kunder/bestillare av depier om att dessa kommer att

218 Minnesanteckningar fran méte med branschorganisationen Tagoperatérerna 2013-05-08.

219 Utdkad fastighetstabell fér Jernhusens affirsomrade depaer 2013-04-12. Jernhusen menar att de frimst &r dominerande
pa fjarrtrafikmarknaden, méte den 2013-09-26.

220 Jernhusens bolagsordning 2012.
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hyra anlidggningarna langsiktigt. Det uppstir dock en konflikt for
jarnvigsoperatorerna mellan Trafikverkets ettiriga tilldelning av kapacitet pa banan
och Jernhusen krav pi att sluta langsiktiga depdavtal.?* Det innebir att det frimst dr
de regionala kollektivirafikmyndigheterna och SJ, med ett rikstickande nit av trafik,
som kan sluta langsiktiga avtal i syfte att {4 modern depi- och avisningskapacitet.
Ovriga jirnvigsoperatdrer har svarigheter att teckna sddana avtal om ny depakapacitet
och méste anlita underhallsentreprendrer som hyr befintlig depakapacitet av
Jernhusen. Det 4r d4 inte sikert att depderna ligger i anslutning till
jarnvigsoperatorens trafik eller utgar fran den fran jirnvigsoperatérens mest
effektiva hantering.

Som tidigare nimnts finns ingen praxis vad giller en bestillares skyldighet att 6ppna
upp depikapaciteten for fler aktérer.?2> SJ anger att bolaget har tecknat
forstahandskontrakt med Jernhusen om depakapaciteten i Hagalund (Stockholm),
Olskroken (Goteborg) och Visterds. Depderna ir 6ppna for andra aktorer men inte de
moderniserade lokaler i depan som SJ hyr. 22

Att teckna forstahandskontrakt med Jernhusen har varit ett sétt for SJ att i andra hand
kunna hyra ut lokaler till fler underhallsentreprenérer i lokalerna och dirmed kunna
konkurrensutsitta sitt behov av fordonsunderhall. Genom forstahandskontraktet har
SJ ocksa kunnat f3 till stind bittre investeringar i fastigheterna, dven om detta har
inkluderats i depihyran. SJ har ansett sig tvingat att ta initiativ till depaférindringar
eftersom den kunskap som behovs for att effektivisera tigoperatorens verksamhet
inte har funnits hos Jernhusen.?*4 SJ har ocksa férstahandskontrakt med Jernhusen i
lokaler dar avisningsanliggningar finns och har byggts i Hagalund (Stockholm) och
Olskroken (Goteborg). SJ har utvecklat avisningsanliggningarna och Jernhusen har
byggt dessa inom ramen f6r de lokaler som SJ hyr. Anliggningskapaciteten ar i
paritet med vad S] behéver for egen vinterproduktion. Ovrig tid anvinds lokalerna for

221 Trafikverkets kapacitetstilldelning sker arsvis. Det innebér att en kund pa en depa kan teckna ett fem- eller tioarigt avtal
om depakapacitet men kapacitet fér att kéra trafik och framférallt ta sig till och fran depan kan endast tecknas arsvis.
Det skapar inte tillrickligt stor langsiktighet och trygghet fér en del kunder att férbinda sig till lingre avtalstider i depan.
Korta avtal 4r svara att fsrena med de stora risker och investeringskostnader som nya anlaggningar medfér. Jernhusens
svar pa fragor fran Riksrevisionen 2013-04-12.

222 Genom pagaende revidering av det EU-direktiv som jarnvégslagen grundar sig pa kan tilltridesvillkor komma att
dndras, med krav pa att dven anliggningar avsedda endast for egen verksamhet ska vara 6ppna fér andra. Principer for
tillgang till depaer for kollektivtrafik.

223 Det delade infrastruktursdgandet mellan Jernhusen och Trafikverket i framférallt Hagalund gagnar inte pa nagot sétt
utvecklingen av depan. SJs synpunkter pa faktagranskningsutkast 2013-10-23.

224 Minnesanteckningar fran méte med branschorganisationen Tagoperatérerna 2013-05-08.

96

RIKSREVISIONEN

79



TAGFORSENINGAR — ORSAKER, ANSVAR OCH ATGARDER

6.2

eget tigunderhall.»* Jernhusen 4ger idag fem enklare och sex kompletta
avisningsanliggningar, varav SJ har férstahandskontrakt till tva.»2¢

SJ:s underhills- och avisningslokaler i nimnda depaer blir siledes slutna f6r andra
jarnvigsoperatorer. Dessa depder ir trafiknira och strategiska i SJ:s tagtrafiknit.
Depder som ir byggda for trafik som kors it de regionala
kollektivtrafikmyndigheterna ir i regel ocksa slutna for 6vriga jarnvigsoperatorer.

Finns hinder for byggnation av nya moderna depaer?

Depéer ligger ofta pa fel stillen och ménga 4r omoderna

Underhallsdepaerna ska ligga i ritt geografiskt lige sa att underhallet sker si nira de
platser som operatoren trafikerar. Tomkorningar till och fran underhillsdepa medf6r
okat slitage av jarnvigsbanan, storre behov av fordon och persontimmar in
nédvindigt och storre behov av bankapacitet dn vad som krivs for att bedriva trafiken.
Effektiv utformning av depier ir en annan viktig forutsittning, exempelvis mer
parallell hantering av olika moment i depén i stillet for seriell hantering. Manga
befintliga depdanliggningar ir alderstigna och omoderna och inte anpassade till
tigens nya lingd. En annan viktig faktor ir att effektivisera depdutnyttjandet genom
att depderna delas mellan fler aktorer.

Train Alliance, som ir en ny depaaktdr, har fort en dialog med Luled tekniska
universitet. Syftet har varit att f en oberoende analys av hur mycket huvudsystemet
skulle tjdna i kapacitet genom att ha effektiva depier som ir ritt placerade Gver
landet. De representanter for Trafikverket som Train Alliance fort en dialog med har
visat sig vara intresserade av en sidan analys men universitet har enligt uppgift inte
fatt ndgot uppdrag dn. De analyser som Train Alliance gjort visar pa stora mojligheter
att frigora sparkapacitet.??” Trafikverket har direfter latit en konsult genomfora en
intressentkartliggning om depéer dir det framkommer att dagens omoderna
depéaanliggningar skapar omfattande tomtransporter som 6kar kostnaderna for
jarnvigsoperatorer och infrastrukturhallare och samtidigt tar i ansprak
trafikeringskapacitet pa Trafikverkets huvudsystem.2?® Vad Riksrevisionen erfar finns

225 Minnesanteckningar fran méte med branschorganisationen Tagoperatérerna 2013-05-08. Skriftliga svar fran S) pa
Riksrevisionens fragor 2013-09-11, S) anfér att S) och Jernhusen tillsammans har slutit ett affdrsavtal fér férsta
handskontrakt dir det finns villkor fér om SJ inte har behov av kapacitet fér att utnyttja lokalerna. Om behov ej finns sa
atergar kapacitet enligt avtal. Vad hade alternativet varit fér en operatér i en férhandling med Jernhusen? Sjalvklart vill
ju en operatér skaffa sig radighet éver sina behov av kapacitet. S| har sett ver sina behov av depalokaler och dr mycket
yteffektiva i vart nyttjande av dessa. Det finns utrymme i Hagalund att bygga ut kapacitet och S) férutsétter att
Jernhusen har planer fér expansion nar det dyker upp en kund som &r beredd att deltaga i finansieringen av detta. S)s
synpunkter pa faktagranskningsutkast 2013-10-15.

226 Utdkad fastighetstabell fér Jernhusens affdrsomrade depéer 2013-04-12.

227 Minnesanteckningar fran méte med Train Alliance 2013-05-29, Ej virdeskapande trafikrérelser pa linjenitet, Train
Alliance AB 2012-02-12, Agenda fér méte mellan Trafikverket och Train Alliance 2012-03-05.

228 Aktérskartliggning av fragor kring fordonsterminaler och -tjanster. Depaer, verkstader och terminaler, Transrail
september 2013, presenterad fér depéradet i november 2013, Trafikverket har under 2013 initierat ett Fol-projekt inom
vilket bl.a. framtida depalokaliseringar ska studeras, Trafikverkets synpunkter p4 faktagranskningsutkast 2013-10-16.
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det idag ingen ansvarig aktor som har beriknat omfattningen av alla kostnader

forknippade med tomtransporter i hela jirnvigssystemet. 229

Ménga hinder for att bygga fler depaer och uppstillningsspar

Vid intervjuer med depaigare och jirnvigsoperatorer har Riksrevisionen identifierat

ett antal faktorer som riskerar att hindra investeringsviljan hos befintliga och

potentiella depaigare. Riksrevisionen konstaterar att i dagens jirnvigssystem finns

inte ndgon aktor som har ett statligt ansvar for att underlitta och vidta atgirder sa att

depamarknaden utvecklas till en fungerande marknad. De faktorer som enligt

Riksrevisionen behover uppmirksammas ir:

Osikerhet om en aktor far bygga en depi for egen verksambhet utan att 6ppna
upp depdn {or andra aktérer. Osdkerhet om jirnvigsoperatorer och
underhallsféretag som har forstahandskontrakt med depaigaren av hela
depékapaciteten kommer att upplita depakapacitet till konkurrenter. Osédkerhet
om vad som menas med sjilvkostnad enligt jirnvigslagen, det vill siga vilka
komponenter som fir ingd i depidhyran. Osikerhet om vad som menas med
infrastruktur — enbart spar eller bade spar och byggnader — och vilken lag
(jarnvigslagen eller hyreslagen) som blir tillimplig vid hyressittningen.

For Trafikverket finns det regler som forhindrar Trafikverket att upplata eller
overldta mark som myndigheten inte dr i behov av. Detta dr av betydelse da det
finns brist pa trafiknira jirnvigsmark i storstad f6r byggande av nya depéer.
Trafikverket tillater att deras uppstillningsspar i huvudsystemet anvinds f6r
langtidsuppstillning vilket negativt paverkar incitament att bygga
uppstillningsspar inom sidosystemet. Trafikverket debiterar inget extra om
jarnvagsoperatoren inte har trafiknira depakapacitet, vilket leder till ett
6verutnyttjande av sparkapaciteten for att underhalla fordon och ett
overutnyttjande av uppstillningsytor for stidning och tankning i stillet for
tdgvindning.

Trafikverket prioriterar inte beslut?° om nya depéligen dir stillning ska tas om
depierna ir limpliga i forhallande till behoven i huvudsystemet. Trafikverket
prioriterar inte att bygga anslutningsvixlar till planerade nya depéer. Trafikverket
finansierar inte anslutningsvixlar och sikerhetsanordningar trots att
anliggningarna 4gs och forvaltas av Trafikverket och kan frigora kapacitet i
huvudsystemet. '

229 E-post fran Trafikverkets konsult Transrail, 2013-11-13, e-post fran Trafikverket 2013-11-14.

230 Trafikverket gor en kapacitetsstudie nir depaaktorer anséker om att fa bygga nya depaer, Trafikverkets synpunkter pa

231

faktagranskningsutkast 2013-10-16.

Minnesanteckningar fran méte med Jernhusen 2013-04-24, méte med Train Alliance 2013-05-29 méte med
branschorganisationen Tagoperatérerna 2013-05-08, Trafikverket anfér att principer for medfinansiering i sidosystemet
ska ses 6ver under 2013, Trafikverkets synpunkter pa faktagranskningsutkast 2013-10-16.
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6.3

Kan Transportstyrelsen avgora om Jernhusens prissattning ar
rimlig?

Svart avgora rimligt pris utan konkurrens

En depa bestar av olika delar, i huvudsak sparinfrastruktur och en byggnad dir tigen
underhalls. Avtal och prissittning for byggnaden sker pa marknadsmassiga villkor
och regleras i hyreslagen om Jernhusen upplater anliggningen till ndgon som iven
Gvertar rollen som infrastrukturforvaltare. Avtal for tilldelning och prissittning av
anslutande sparinfrastruktur ska ske pa ett icke-diskriminerande sitt och regleras i
jarnvigslagen. Om Jernhusen diremot sjilv dr infrastrukturforvaltare f6r bade
byggnaden och anslutande spérinfrastruktur ska reglerna i jirnvigslagen tillimpas.?
Jernhusen ir idag (2013) infrastrukturforvaltare till 6ver go procent av sina depder,
vilket innebir att jairnvigslagen giller vid prissittningen av bade byggnaden och
anslutande sparinfrastruktur.

Transportstyrelsen har tillsyn 6ver depatjinsternas prissittning nir Jernhusen ir
infrastrukturforvaltare. Riksrevisionen konstaterar att nir Jernhusen har ett
underhallsféretag som hyresgist maste underhallsforetaget kalkylera med en
hyreskostnad som inte ir avvigd mot intjanandekapaciteten i verkstaden. Eftersom
inga alternativa depaaktorer finns pd marknaden blir hyreskostnaden istillet helt
styrd av Jernhusens hyresnivd.3 I ett avgjort drende mellan Jernhusen och
underhillsféretaget Euromaint har Transportstyrelsen tolkat jirnvigslagens regler
om sjilvkostnadsprissittning. Det framgar i drendet att underhallsforetaget
Euromaint ifragasitter Jernhusens hyresckningar och vilka komponenter som ska
inga i sjilvkostnadsberikningen enligt jirnvigslagen mot bakgrund av att Jernhusen
ir en dominerande akt6r.?4 Euromaint har vidare informerat Niringsdepartementet
om de kraftiga hyresékningar som hyresgister har fatt av Jernhusen.2

Transportstyrelsen menar att jirnvigslagen inte tydligt anger hur prissittningen av
depatjanster ska ske. Lagen ger endast vigledning om att prissittningen ska relateras
till kostnaderna.2° I sitt beslut resonerar Transportstyrelsen kring det rimliga i att
tillata Jernhusen att inkludera andra kostnader 4n enbart redovisade kostnader
(historiska). Transportstyrelsen anser att det 4r helt i sin ordning att rikna in framtida
kostnader for att bibehalla skicket pa anliggningarna, sedan kan sittet att inkludera

232 Huvudregeln dr att avgiften ska faststillas utifran den kostnad som uppstar som en direkt fljd av framférandet av
jarnvigsfordon (marginalkostnadsprincipen). Till denna huvudregel finns ett undantag som giller nir ett bolag anses
vara ensamt om att tillhandahalla en viss tjanst. Da ska priset fér tilltrade till infrastrukturen beriknas utifran kostnaden
for att tillhandahalla tjansten (sjalvkostnad) och efter kundens faktiska utnyttjande.

233 Minnesanteckningar fran méte med branschorganisationen Tagoperatérerna 2013-05-08.
234 Transportstyrelsens beslut i tvist mellan Euromaint och Jernhusen 2012-09-10, dnr 2011-403.

235 Minnesanteckningar fran méte med Euromaint 2013-04-29, Euromaints brev till Ndringsdepartementet 2010-02-01,
minnesanteckningar fran méte med branschféreningen Tagoperatérerna 2013-05-08.

236 Transportstyrelsens synpunkter pa faktagranskningsutkast 2013-10-15.
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6.4

detta vara olika. Ett sitt dr att anvinda sig av nyanskaffningskostnader eller att gora
som Jernhusen redan gér, det vill siga inkludera reinvesteringar och vinstpaslag.2s”

Nir det giller skilig vinst hinvisar Transportstyrelsen till regeringens proposition
2003/04:123.28 Eftersom tvisten mellan Jernhusen och Euromaint var den forsta
tvisten dir en kund ifrigasatte en tjinsteleverantors prissittning anger
Transportstyrelsen att det inte finns nigon utarbetad praxis for vad som kan anses
vara en skilig eller rimlig vinst, och myndigheten kan dirfor inte ange nagon rimlig
procentsats for vinstpaslag. Transportstyrelsen menar att det inte dr helt osannolikt
att myndigheten 6ver tid kommer att kunna utarbeta nigon slags godtagbar nivi men
i dagsliget finns ingen sadan.>9

Jernhusen har tolkat Transportstyrelsens beslut och menar att beslutet har tydliggjort
att bolaget har ritt att anvinda sig av nyanskaffningskostnaden for att berikna
avgifter, vilket innebir ett hogre avgiftsuttag dn Jernhusens nuvarande
hyresavgifter.24

Finns strategisk jarnvagsmark for jarnvagens behov av
uppstillningsspar och depaer?

Trafikverket kan paverka tillgangen till underhallsdepaer men har endast gjort
det i liten utstrackning

Det enskilt storsta hindret for nya depaigare dr att hitta lamplig mark som kan
konkurrera med Jernhusens strategiskt placerade depanit. Trafikverket har ett ansvar
for den langsiktiga infrastrukturplaneringen. I planeringen ingar sivil att utarbeta
torslag till atgarder for att forvalta och utveckla transportsystemet som att sikerstilla
att mark reserveras for viktiga funktioner i transportsystemet.

Det finns moijlighet for Trafikverket att framstilla ett ansprak pé riksintresse for
framtida behov av depafunktioner. I dagslidget har inga markomréden f6r potentiella

237 Transportstyrelsens svar pa Riksrevisionens fragor om Jernhusen 2013-05-07, 2013-06-11.

238 "Hittills har infrastrukturférvaltares méjlighet att ta ut avgifter fér kostnadstéckning inte reglerats i lag. En privat
infrastrukturforvaltares mojlighet att na kostnadstickning har i princip endast begrinsats av marknadens
betalningsférmaga och konkurrens fran andra transportlésningar. Den aktuella EG-regleringens syfte &r att hindra att
infrastrukturférvaltare utnyttjar eventuella monopolsituationer genom att ta ut évervinster. Samtidigt 6ppnar
regleringen foér méjligheter att ta ut avgifter som 4r hégre 4n marginalkostnaden, i syfte att na hogre
kostnadstackningsgrad 4n vad ren marginalkostnadsprissittning erbjuder. Sadana sirskilda avgifter, eller paslag, far
aldrig bli sa stora att de samlade intédkterna éverskrider infrastrukturférvaltarens kostnader fér verksamheten, inklusive
en rimlig vinst. De sirskilda avgifterna skall vara férknippade med ett samhillsekonomiskt effektivt utnyttjande av
infrastrukturen. Det innebér att avgifterna inte far vara sa héga att jarnvigsféretag, som ér beredda att betala
marginalkostnaden, trings undan. Sérskilda avgifter far med andra ord bara tas ut pa marknadssegment som kan béra
dessa.” Prop. 2003/04:123.

239 Transportstyrelsens beslut i tvist mellan Euromaint och Jernhusen 2012-09-10, dnr 2011-403, Transportstyrelsens svar
pa Riksrevisionens fragor om Jernhusen 2013-05-07, 2013-06-11.

240 Jernhusens styrelseprotokoll 28-29 augusti 2012.
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depéer utpekats som riksintressen av Trafikverket.?# Det framkommer dven i
Riksrevisionens intervjuer med depaigare att limplig mark for godsterminaler och
hamnar finns angivet i infrastrukturplaneringen medan mark fér depdindamal inte
omnimns.>4 Trafikverket menar att ingen depadgare i remissyttranden till
infrastrukturplaneringen har framfort nagra 6nskemal om mark till depabyggande.2
Train Alliance framfor att bolaget har efterlyst att Trafikverket blir mer aktivt genom
att stilla krav, paverka depaplaceringar utifran huvudsystemet, styra banavgifter mot
icke virdeskapande trafik samt medverka och uppmuntra ritt utformning och ritt
placeringar i de strategiska ligena av riksintresse. 2+

Trafikverket menar att ett utpekande av depafunktion som riksintresse inte ger
absolut sikerhet, eftersom det kan finnas flera riksintressen som kommer i konflikt
med varandra, vilket linsstyrelsen behover bereda. Ett utpekande har dock enligt
Trafikverket ett stort signalvirde. En kommun ir skyldig att i sin 6versiktsplan
redogora for hur riksintresset ska sikerstillas.

Trafikverkets bedomning dr att verket dr dgare till mark och jarnvigsinfrastruktur
som kan vara limplig for depatjinster inklusive avisning. Trafikverket har limnat ett
férslag till Naringsdepartementet avseende férindring av jarnvigsforordningen for att
underlitta mojligheten att kunna upplata/overlata sddan jirnvigsinfrastruktur till
nagon annan aktor.245 De befintliga skyddsreglerna i jarnvigsférordningen ir
timligen begrinsande. Regeringen har i nigra fall beslutat om undantag.

Nir det giller annans mark och anldggningar anger Trafikverket att myndigheten har
yttrat sig 6ver planirenden och som regel framfort synpunkter utifrin perspektivet att
sikerstilla transportsystemets funktionalitet. Enligt Trafikverket dr det sedan upp till
kommunerna att beakta eventuella synpunkter fran Trafikverket vid planupprittandet
for visst indamal pd den mark kommunen eller annan forvirvat.>4® Det innebir att
andra intressen in jirnvigens kan prioriteras.

Trafikverket menar att depaférsérjningen ir behovsstyrd och marknaden har ansvaret
for depaforsorjningen. Om Trafikverket ska ha nigot ansvar i frigan maste det enligt
Trafikverket uttalas tydligare fran regeringen.>+

241 Trafikverkets svar pa Riksrevisionens fragor om ansvarsférdelning mellan huvud- och sidosystemet 2013-05-06.
242 Minnesanteckningar fran méte med Train Alliance 2013-05-29.
243 Minnesanteckningar fran méte med Trafikverket 2013-08-29.

244 Train Alliance remissyttrande till Kapacitetsutredningen 2012, Bristanalys av kapacitet och effektivitet i
transportsystemet, 2012-03-27.

245 Arendenummer TRV 2010/92128.
246 Trafikverkets svar pa Riksrevisionens fragor om ansvarsférdelning mellan huvud- och sidosystemet 2013-05-06

247 Intervju med Trafikverket 2013-08-29
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Sammanfattande iakttagelser

Riksrevisionen konstaterar att Jernhusen avstar fran att modernisera och bygga nya
depéer och avisningsanliggningar om inte kunderna ir villiga att teckna langsiktiga
avtal med Jernhusen. Det innebdr att vissa operatorer ir hinvisade till omoderna
depier som i vissa fall inte ligger i anslutning till deras trafik. Vidare ger vissa
aktorers forstahandskontrakt med Jernhusen den effekten att andra
jarnvigsoperatorer har svért att fa tillgadng till modern depéikapacitet i trafiknira ligen.

P4 en marknad med en aktér med dominerande stillning finns inget yttre
konkurrenstryck som garanterar effektivt resursutnyttjande och som gor att utbudet
sker till ett pris som kunderna ir villiga att acceptera. S linge det inte finns ett
konkurrenstryck frin andra depaaktorer blir det ocksa svart f6r Transportstyrelsen att
bedéma om Jernhusens prissittning motsvarar ett samhaillsekonomiskt effektivt
utnyttjande av infrastrukturen. Detta leder till en osikerhet pd marknaden som inte
gynnar ett regelbundet underhall av fordon.

Nya aktorer pa depdmarknaden maiste hitta limplig mark i trafiknira ligen for att
kunna bygga nya depder och kunna konkurrera med Jernhusen. Eftersom tillgdngen
pé mark i storstadsomradena ir begrinsad forsvaras konkurrens och det paverkar
prisnivan i depdnitet. Jernhusens befintliga depinit i storstadsomradena ger
Jernhusen en unik stillning pad marknaden och en konkurrensfordel i forhallande till
nya aktorer som bland annat maste bekosta mark och alla nya anslutningsavgifter till
huvudsystemet vid depéetableringar.

Trafikverket arbetar inte aktivt med att underlitta f6r byggnation av nya depder varken
som infrastrukturforvaltare, infrastrukturplanerare eller som remissinstans i den
kommunala planeringen.248

Omoderna befintliga depéer leder till eftersatt underhall och avisning

e Underhallskapaciteten i depaer har inte 6kat i takt med den 6kade trafiken.

e Jernhusen menar att depakapacitet kan frigéras om depderna utnyttjas av fler
kunder eller om produktiviteten okar.

e Det ir ont om uppstillningsspar eftersom det inte byggs fler uppstillningsspar i
depier om Trafikverket inte tar betalt vid utnyttjande av Trafikverkets
uppstillningsspar i huvudsystemet for andra dndamal dn avsett.

e Tid for avisning under vintern inkriktar pa tiden for regelritt underhall i
befintliga depaer med seriell hantering.

e Hjulsvarvning ir en trang sektor pa vintern vid befintlig seriell hantering i
depéer.

248 Trafikverket anfor att myndigheten har uppmirksammat depafragan och tagit initiativ till att bilda Deparadet for att
skapa ett forum for dialog kring depafunktionen, Trafikverkets synpunkter pa faktagranskningsutkast 2013-10-16.
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Hinder for jarnviagsoperatérer att fa tillgang till modern och trafiknira
depakapacitet

e Mainga befintliga depder ir omoderna och ligger till stor del pa fel stillen i
férhallande till trafikmonstret.

¢ Jernhusen moderniserar befintliga depdanliggningar eller bygger nya
anliggningar forutsatt att det finns avtal med kunder/bestillare av depier om att
dessa kommer att hyra anldggningarna langsiktigt. Med arlig tilldelning av
kapacitet pa banan blir det dock svart for jirnvigsoperatérer att sluta langsiktiga
depéavtal.

e SJ har slutit forstahandskontrakt med Jernhusen om depélokaler fér underhall
och avisning vilket kan forsvara f6r andra jarnvigsoperatorer att 3 tillgang till
modern och trafiknira depi- och avisningskapacitet.

Hinder for investerare/depaigare att bygga moderna depaer men ingen aktér
har nagot tydligt ansvar for fragan

e Det finns ett antal hinder for att bygga fler depder och uppstillningsspar, till
exempel potentiella depaaktorers svarigheter att kdpa trafiknira mark.

e Dagens omoderna depdanliggningar skapar tomtransporter av omfattande
storlek. Dessutom tar de i ansprik knapp trafikeringskapacitet pa Trafikverkets
huvudsystem. Det finns idag ingen ansvarig aktér som har beriknat
omfattningen.

e Trafikverket kan paverka tillgdngen pa mark till underhillsdepier och dirmed
frigéra kapacitet i huvudsystemet men har hittills gjort det i liten utstrickning.

Jarnvigslagen ger inte tydlig vagledning om prissittning av depakapacitet

e Transportstyrelsen menar att jirnvigslagen inte tydligt anger hur prissittningen
av depatjanster ska ske. Den prévning som har skett av Jernhusens prissittning
kan leda till en hogre prissittning av depakapaciteten dn forhallandena ar idag.
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7.1

Bedrivs tagdriften pa ett satt som
motverkar férseningar?

Ansvaret for fordonsunderhallet ankommer pa fordonsidgaren enligt jirnvigslagen.
Riksrevisionen granskar i detta kapitel frimst SJ:s arbete med fordonsunderhall och
arbetssitt i tigdriften. Som underlag till granskningen ligger bland annat SJ:s
samtliga styrelseprotokoll f6r 2011 och 2012, dir det framgér hur ledningen och
styrelsen resonerar i sitt punktlighetsarbete. Eftersom Riksrevisionen inte har
befogenheter att granska privata aktorer har Riksrevisionen i stillet intervjuat vissa
jarnvigsoperatorer i branschféreningen i syfte att orientera sig om deras syn pa
orsaker till férseningar och svirigheter med tagdriften.

I kapitel 4 visas att jirnvigsoperatorerna stod for 41 procent av det totala antalet
tagforseningar ar 2012. Faktorer som frimst brister dr enligt orsakskodningen
arbetsmetoder eller organisering av tigdriften (61 procent). Det kan handla om
overskridna uppehallstider, férseningar pa grund av att tig 4r sena fran depi eller
lokforare/ombordpersonal som inte kommer i tid samt fel som beror pi att man har
lastat for tungt i forhallande till lokets dragformaga. Fordonsrelaterade fel stir for
ungefir en fjirdedel av felen.

Riksrevisionens bedémningsgrund

For att tigdriften ska vara effektiv och for att fordon ska vara vil underhallna och inte
orsaka forseningar maste jirnvigsoperatoren ha ett vilorganiserat arbetssitt och ett
vilplanerat regelbundet fordonsunderhall.

Har S) vidtagit atgarder mot tagférseningar?

S) har ett omfattande forbattringsprogram

SJ star idag for mer dn 9o procent av den langviga persontigtrafiken och 55 procent
av den totala tagtrafiken. Det innebir att bolagets arbetssitt, fordonsunderhall och
beslut om ink6p av fordon paverkar manga passagerare pa jirnvigen. Tva svira
vinterperioder medf6rde 6kade kvalitetsbrister i fordonsparken och dirmed 6kade
kostnader. Detta ledde till att SJ ar 20u fick ett vikande resultat. Ledningen har
darefter arbetat med att effektivisera och sinka kostnadsnivierna, samtidigt som
satsningar har gjorts pa forbittrad kvalitet.
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Under 2012 intensifierade SJ sitt punktlighetsarbete vad giller underhill av fordon
och organisationen/arbetssittet pa tig och i trafikledningen. Arbetssittet har blivit
mer processorienterat dir trafikprogram, tigplaner, backup-resurser i form av fordon
och personal forstirkts.

Av SJ:s styrelseprotokoll for 2012 framgar satsningar pé tigens langsiktiga hallbarhet,
bland annat att uppritthalla ett hillbart underhéllssystem. Ett sddant system kan
bittre sikra tigets prestanda och halla ned kostnaden under dess livscykel. Vidare kan
foretaget snabbare avhjilpa uppkomna fel och utfora 16pande underhall samt
kontinuerligt uppgradera olika delsystem pa tigen si att de haller lingre.
Fjarrdiagnostik och fjarrévervakning gor att tekniker kan folja varje tig under dess
arbetspass och direkt avlisa alla felrapporter, vilket ger kunskap om tagets prestanda
innan det gir sénder. Detta innebir att fler underhallstimmar erhalls till ligre
kostnad, och till f6rlingda perioder mellan underhall.>+

SJ deltar mer aktivt i processen fér fordonsunderhall dn tidigare. Avtalen innehaller
tydligare mal och fortlopande uppfdljning genom att bland annat en styrgrupp pa
hogsta nivd med deltagare fran SJ och underhallsentreprenéren har inrittats. Enligt
uppgifter i SJ:s styrelseprotokoll ska det skapa forutsittningar att sinka
kvalitetsbristkostnader. 2°

For att forbittra punktligheten har ocksa arbetsprocesser och rutiner forbattrats,
forenklats och tydliggjorts for savil medarbetare ombord som lokforare. Lokférare har
fatt en koordinatorroll vid avgang for att sikra att tiderna halls. En annan atgird ir
forbittrad planering av tagdrift, vilket enligt SJ:s styrelseprotokoll har inneburit att
robustheten har 6kat och dirmed dven punktligheten. Lokférarnas lisplattor har
forsetts med en app som ger kérrekommendationer. Den 16pande rapporteringen
under trafikdygnet har forbattrats med tydligare dterkoppling till SJ centralt av
hindelser och omraden f6r forbattring. '

Viktiga insatser for en forbittrad punktlighet har ocksa varit att utéka vindtiden vid
slutstation for snabbtigen vilket enligt SJ:s styrelseprotokoll har gett en tydlig effekt
pa sirskilt stambanans punktlighet. Andra faktorer ir teknikupprustningen av SJ
2000, anpassad vintertabell samt 6kad reservkapacitet. Inom regionaltrafiken har,
enligt styrelseprotokollen, en vinteranpassad tidtabell gett tydligt forbittrad robusthet
i trafiken.??

S] menar att bolaget har gjort mycket de senaste fem aren f6r att komma ikapp med
vad S] beskriver som det tekniska efterslipet, men att det behovs ytterligare

249 Styrelseprotokoll fran den 6 februari 2012.
250 Styrelseprotokoll frén den 6 februari 2012.
251 Styrelseprotokoll fran 20 juli 2012.

252 Styrelseprotokoll fran den 27 april 2012.

Skr. 2013/14:201
Bilaga

88

RIKSREVISIONEN

105



Skr. 2013/14:201

Bilaga

106

RIKSREVISIONEN GRANSKAR: STATEN PA MARKNADEN

7.2

investeringar i fordon och nya arbetssitt. Ytterligare 5 procent av fordonen bedéms
kunna goras tillgingligt for trafik, och underhallskostnaderna bedéms kunna
minskas med ytterligare 10 procent.2s

Andra operatorer har inte varit lika aktiva

I kapitel 4 konstaterar Riksrevisionen att S] placerar sig relativt vil i Riksrevisionens
sammanstillning av jirnvigsoperatorernas orsakade fel. Det kan tyda pi att SJ:s
punktlighetsarbete under de senaste dren har gett viss effekt. SJ:s férindrade
arbetsrutiner och industriella sitt att styra flodet i underhallsverksamheten kan ocksa
ha bidragit till en 6kad punktlighet vid sidan om en teknisk uppgradering och
regelbundet underhall av fordon. Ménga av nimnda atgirder dr ocksa enligt
Riksrevisionen mindre kostsamma sitt att komma tillrdtta med
punktlighetsproblematiken. Ovriga jirnvigsoperatérer verkar dock inte ha utnyttjat
denna mojlighet att forbittra sin verksambhet.

Riksrevisionen konstaterar att S] genomfor ett ambitidst punktlighetsprogram, men
att detta arbete dnnu inte dr slutfort och att det kommer att ta tid innan atgirderna far
full effekt. Riksrevisionen bedomer att SJ:s punktlighetsarbete ir ett gott exempel
som kan inspirera 6vriga aktorer.

Jarnvagsmarknaden behéver kapitalstarka féretag for att klara
dyra investeringar som kan motverka tagfoérseningar

Jarnvigsbranschen domineras av ett fatal storre féretag och méanga mindre féretag.
Med fa undantag bedrivs denna trafik med sma marginaler. Brist pa fordon,
osikerhet kring tagligen, SJ:s och Green Cargos hoga marknadsandel, samt hoga
finansieringsrisker vid storre satsningar medfor héga barridrer f6r marknadstilltrade.
Riksrevisionen konstaterar att dagens jarnvigsmarknad forutsitter kapitalstarka
foretag for att kunna gora nédvindiga investeringar och kunna bedriva
konkurrenskraftig jarnvigstrafik.

Underutvecklad avtalsskrivning kan leda till att felaktigheter i fordon eller
bristande underhall inte atgirdas

I granskningen framkommer att jirnvigsoperatorers och regionala
kollektivtrafikmyndigheters formaga att skriva avtal och styra mot 6kad kvalitet i
avtalen ir underutvecklad gentemot underhallsentreprendérer och fordonstillverkare.
En orsak till taigforseningar som framkommit ir att nya fordon som képs in ar
behiftade med olika former av ink6rningsfel. Jirnvigsoperatorer, som kor
upphandlad trafik it de regionala kollektivtrafikmyndigheterna, menar att
myndigheternas gemensamma fordonsbolag Transitio inte har stallt tillrickligt hoga

253 Styrelseprotokoll fran den 23 oktober 2012, S}s revisionsutskotts protokoll vid méte 29/8 2012.
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7-3

krav pa fordonstillverkarna att genomfora tester for att driftsikerheten ska bli hog
fran start.>s4

Fordonsfel som orsakar tagférseningar i upphandlad trafik kan ocksa vara svéra att
atgirda pa grund av oklara avtalsférhallanden. Jirnvigsoperatdrer som utfor regional
upphandlad trafik enligt ovan, kér idag med fordon som hyrs av bestillaren, de
regionala kollektivtrafikmyndigheterna, men som 4gs av Transitio. Detta leder till
komplikationer vid uppkomna fordonsfel om avtalsférhallandena inte ar tillrickligt
klargjorda.>ss

Oklart vem som ansvarar fér att stilla krav pa fordonen

Eftersom jarnvigsoperatérerna dr ansvariga for fordonens skick och framkomlighet
enligt jairnvigslagen bedomer Trafikverket att det inte 4r myndighetens uppgift som
infrastrukturforvaltare att kontrollera fordonens lastvikt med mera nir tigen kor in pa
huvudsparen fran depa eller godsterminal. Det forekommer att godstag kor in pa
banan med f6r tung last och dirmed inte kan ta sig uppfor branta backar, vilket leder
till forseningar, utan att det hindras av Trafikverket. Istillet utdéms en minimal
kvalitetsavgift i efterhand nir tagférseningen ar ett faktum.2s¢

Enligt S] finns det en oklarhet kring rollerna nir det giller vem det faktiskt 4r som
har ansvaret att stilla fordonskrav — Transportstyrelsen eller Trafikverket.?s7 Enligt
Trafikverket kan myndigheten inte stilla nationella fordonskrav i trafikavtalen som
kan riskera att strida mot den "fria rérligheten” inom EU och medfora att operatérer
utestings fran marknaden.?s® Trafikverket hinvisar till Transportstyrelsen som ir den
myndighet som ansvarar f6r krav som kan stillas med hinsyn till EU:s regelverk.?9

Sammanfattande iakttagelser

Uppgifter visar att S):s punktlighetsarbete har gett stérre effekt dn 6vriga
jarnvagsoperatorers arbete med att 6ka punktligheten

e SJ har vidtagit ett antal dtgirder f6r 6kad punktlighet, som dnnu inte gett full
effekt.

e Mainga av de 6vriga jirnvigsoperatérerna har inte kommit lika lingt i sitt
punktlighetsarbete.

254 Branschféreningen Tagoperatorernas synpunkter pa faktagranskningsutkast 2013-10-16.
255 Minnesanteckningar fran méte med branschorganisationen Tagoperatérerna 2013-05-08.
256 Minnesanteckningar fran méte med branschorganisationen Tagoperatérerna 2013-05-08.
257 Minnesanteckningar fran méte med S) 2013-01-28.

258 Trafikverkets synpunkter pa faktagranskningsutkast 2013-10-16.

259 Trafikverkets synpunkter pa faktagranskningsutkast 2013-10-16.
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Det finns en osikerhet hos jarnvigsoperatorer om vem som ska stilla krav pa
fordonen

e Trafikverket menar att myndigheten inte kan stilla nationella fordonskrav i
trafikavtalen som kan riskera att strida mot den "fria rérligheten” inom EU.

e Det finns brist pd samsyn i branschen om vem som ska stilla krav och
kontrollera fordonens standard. Det framgar i kapitel 10 att Transportstyrelsen
menar att regelverket ir inriktad mot sikerhet och inte stiller upp krav pa
underhallsférhillanden som krivs for punktlighet.
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8 Ar metoderna for att férdela kapacitet pa
jarnvagen andamalsenliga?

I detta kapitel redogor Riksrevisionen f6r Trafikverkets tilldelning av kapacitet for
tagligen och banarbeten. I nista kapitel redogors for Trafikverkets operativa
trafikledning — bada verksamheterna maste fungera vil for att kunna undvika
sekundira férseningar (f6ljdforseningar).

Jarnvigen ir ett komplext och sammanhingande system dir ett tig som blir stiende
pé fel stille, exempelvis getingmidjan vid Stockholms central, kan orsaka
foljdverkningar och stérningar i trafiken i hela landet. For att undvika eller begrinsa
effekterna av en primir férsening har Trafikverket tvd verktyg — kapacitetstilldelning
och operativ trafikledning. Genom att Trafikverket gor en avvigning av hur manga
tag och vilken sorts tdg som ska f4 trafikera banan paverkar myndigheten hur
storningskinsligt systemet blir. Genom den operativa trafikledningen kan
Trafikverket i sin tur paverka foljdeffekterna genom att stilla in viss trafik eller
genom att leda om tig pa andra banor.

Riksrevisionens bedémningsgrund

En del av malet for transportpolitiken ligger i att anvinda jirnvigssparen pa ett sidant
sitt att man far ut storsta tinkbara nytta av tillginglig kapacitet. Det befintliga
transportsystemet bor optimeras genom att anvinda den metod som ger det mest
sambhillsekonomiskt effektiva resultatet for att fa ut mesta mojliga kapacitet och
kvalitet.2° Metoden bor omfatta tilldelning av bade tigligen och banarbeten i syfte att
motverka tagforseningar. Vidare bor banavgifterna motsvara den
samhillsekonomiska marginalkostnaden i enlighet med vad jirnvigslagen anger.

260 Prop. 2012/13:25, sid. 11. Regeringen har uttryckt att ” i férsta hand bor det befintliga transportsystemet optimeras, det
vill siga att med utgangspunkt i befintlig infrastruktur hitta den mest samhillsekonomiskt effektiva metoden for att fa
ut mesta méjliga kapacitet och kvalitet...”.
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8.1

Vilka redskap har Trafikverket fér att optimera
transportsystemet pa jarnvag?

Trafikverket har tva verktyg for att optimera kapacitetsutnyttjandet — prissittning och
den s kallade kapacitetstilldelningsprocessen. Prissittning kan anvindas for
optimering pa tva sitt:

e Utifrdn den totala avgiftsnivin i forhallande till marginalkostnaden f6r
jarnvigssystemet som helhet.

e Utifran differentiering av avgifter gentemot de olika aktorerna i systemet {or att
styra deras beteende.

Utdver att i forvag styra efterfrigan genom prissittning kan Trafikverket dven
optimera genom sin kapacitetstilldelningsprocess. I det forfarandet faststiller
Trafikverket vem som ska fa kora tdg och nir, i form av en tidtabell for samtliga tag
och samtliga dagar under ett ars tid (tigplan). For att Trafikverkets
kapacitetstilldelning ska bli optimal kriavs kunskap om flera olika faktorer:

e Vem vill kéra tag och var?

e Vilken typ av tig vill man kora och vilka egenskaper har taget i form av
hastighet, vikt, lingd etc?

o Vilket virde ska respektive tig tilldelas i en samhillsekonomisk kalkyl?

e Vilken kapacitet finns att férdela med avseende pa hastighet, enkel- eller
dubbelspdr, tid med mera?

e Vad ir en optimal avvigning mellan tillginglighet i form av antalet tdg och
tillforlitlighet i form av robusthet/punktlighet?

Nér man har fatt fram tillrickligt med kunskap f6r att kunna gora alla avvigningar
krivs ocksa hjilpmedel i form av IT-verktyg for att kunna simulera och optimera
effekter av olika l6sningar.

Enligt jarnvigslagen ska en infrastrukturforvaltare:

e Bed6ma behovet av att organisera tigligen for olika typer av transporter,
inklusive behovet av reservkapacitet.

e Tafram ett forslag till tigplan med utgangspunkt frdn de ansckningar som
kommit in och med beaktande av behovet av reservkapacitet.

e 153 stor utstrickning som mojligt tillmétesga alla ans6kningar om
infrastrukturkapacitet samt beakta den ekonomiska effekten pa sokandenas
verksamhet och andra férhallanden av betydelse f6r sokandena.

e Om ansékningarna om infrastrukturkapacitet inte kan samordnas ska
forvaltaren tilldela kapacitet med hjilp av avgifter eller i enlighet med
prioriteringskriterier som medfor ett samhillsekonomiskt effektivt utnyttjande
av infrastrukturen.
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8.2

Jarnvigslagen bygger i sin tur pa EU-rittsliga regler. En grundprincip bakom det
styrande EU-direktivet ir att s6kandes 6nskemal om infrastrukturkapacitet ska ligga
till grund for tilldelningen. Skilet till detta anges vara att det leder till
samhillsekonomisk effektivitet. Samtidigt forutsitter direktivet att
infrastrukturférvaltarna ges stérsta mojliga flexibilitet vid tilldelningen av
infrastrukturkapacitet. Direktivet styr inte infrastrukturforvaltarens moéjligheter att
besluta vilka verktyg som ska anvindas vid en konfliktsituation. Det framgar dock att
infrastrukturforvaltaren forst i ett sent skede ska anvinda prioriteringskriterier eller
sdrskilda avgifter som grund for ensidiga beslut om tilldelning.2¢
Infrastrukturforvaltaren kan dock alltid anvinda sig av avgifter eller
prioriteringskriterier for att indirekt paverka s6kandenas efterfragan pa kapacitet.2¢2

I forarbetena till jarnvigslagen anges ocksa att efterfradgan pa olika typer av
jarnvagstrafik kan variera kraftigt och pa ett relativt oforutsigbart sitt 6ver tiden.
Infrastrukturférvaltaren 4r darfor skyldig att bedéma behovet av
infrastrukturkapacitet for olika typer av transporter. Det sikerstiller att behoven hos
samtliga kapacitetsanvindare beaktas pa ett rittvist och icke-diskriminerande sitt och
ytterst till att frimja en optimal anvindning av infrastrukturen.? Riksrevisionens
bedémning utifran jarnvigslagen och dess férarbeten ir att infrastrukturforvaltaren
har en mojlighet att i tidtabelldggningen gora 6vergripande avvigningar av
kapacitetens fordelning. Detta for att uppna storsta mojliga samhéllsekonomiska
effektivitet innan man sa langt som maijligt férséker tillgodose de s6kandes
onskemal. Trafikverket har inte anvint sig av denna moijlighet eftersom
myndighetens tolkning av jirnvigslagen ir att myndigheten forst vid en
konfliktsituation har mojlighet att géra en samhillsekonomisk bedomning.264

Anvinder Trafikverket prissittningen pa ett andamalsenligt
satt?

For att fa trafikera jirnvigen betalar operatérerna banavgifter. Dessa ska motsvara
marginalkostnaderna vilket innebir att trafiken ska prissittas utifran dess
sambhillsekonomiska kostnader. 265 Denna princip har varit framtridande i svensk
transportpolitik i snart 50 ars tid.2°¢ Principen dr dessutom vad giller jirnvigstrafik
fastslagen i kap. 2 § jirnvigslagen. Kostnaden for att genomfora en resa eller en
transport har betydelse f6r efterfrigan. Om transporter inte prissitts utifran
marginalkostnader, utan dr underprissatta, blir konsekvensen att trafiken blir stérre

261 Prop. 2003/04:123 sid. 110f.
262 Prop. 2003/04:123 sid. 119f.
263 Prop. 2003/04:123 sid. 120f.
264 Trafikverkets synpunkter pa faktagranskningsutkast 2013-10-16.

265 Med samhillsekonomiska kostnader avses de totala kostnaderna som uppstar till foljd av trafiken, det vill siga dels de
privatekonomiska och dels externa kostnader som slitage, buller, miljseffekter och olyckor.

266 RiR 2012:21, sid. 33.
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in vad som ar samhillsekonomiskt lampligt utifrin de mal som riksdagen
formulerat.2%7

Banavgifterna motsvarar inte marginalkostnad

Trafikverkets bedémning ir att persontrafiken 2013 betalar i storleksordningen 8o
procent av de marginalkostnader som den ger upphov till. Motsvarande siffra for
godstrafiken 4r 30 procent. Jamfért med ar 2010 dr det dock en forbittring da
andelarna det dret uppskattas ha varit 50 respektive 20 procent. Trafikverket har valt
att gradvis hoja nivderna for att under planperioden 2014-2025 na upp till de krav som
lagen stadgar.?%® Regeringen har haft information om att banavgifterna har
understigit marginalkostnaderna sedan slutet av 199o-talet. Trafikverket dr ansvarigt
for att ta ut banavgifter som ticker marginalkostnaderna.2¢9

Avgifterna ir inte tillrickligt differentierade och far liten styrande effekt pa
efterfragan pa taglagen

Genom att differentiera avgifter kan man styra mot kapacitetsstarka tdg, mot att
taglagena forskjuts i tiden och mot att alternativa vigar tas si att resultatet blir det
mest samhillsekonomiskt effektiva. I dagsliget har banavgifterna lag
prisdifferentiering. Dirfor 16nar det sig sillan for operatorerna att skaffa tig som ar
sparvinliga eftersom de dr nigot dyrare. Till exempel skulle tigoperatéren kunna
debiteras en ligre elavgift om denne hade lok dir stromavtagarna har autodrop si att
den fills ned automatiskt vid haveri och inte orsaker storre skador pa
sparanlidggningen. Vagnar med skivbroms skulle vid prisdifferentiering kunna
premieras eftersom de ger mindre risk f6r hjulplattor och ligre buller.?7°

Trafikverket uppger att i ett europeiskt perspektiv dr differentieringen fortfarande
timligen begrinsad och foljaktligen inte styrande. Skillnaden mellan hogsta och
lagsta tagligesavgift dr inte sa stora att det paverkar jarnvigsforetagens beteenden.”

Sparavgiften ir enhetlig trots att det slitage som tagtrafiken ger upphov till skiljer sig
avsevirt mellan olika fordonstyper. Passageavgiften ir tids- och platsstyrd men har en
utformning och en nivd som idnnu sa linge inte paverkar kapacitetsutnyttjandet.
Emissionsavgiften ar differentierad efter dieselfordons utslippsklass, men ir inte
nivimissigt anpassad till den skattade marginalkostnaden for emissioner.

267 RiR 2012:21, sid. 66.

268 Samtidigt 4r knapphet/ tringsel inte beaktat i den skattade kostnadsmassan, vilket innebir att den "verkliga"
internaliseringsgraden darfor ar lidgre, Trafikverket svar kring kapacitetstilldelning 2013-04-22, Trafikverkets rapport
Banavgifter for kad kund- och sambhidillsnytta, delredovisning 2013-05-24.

269 Se bland annat SIKA 2000:10, sid 73, SIKA 20044, sid 47 samt Jan-Eric Nilsson, Systemfel i transportsektorn, Rapport till
Finanspolitiska radet 2013/3, sid. 9 f.

270 KTH:s yttrande daterat 2013-09-20.

271 Trafikverket svar om kapacitetstilldelning daterat 2013-04-22.
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Trafikverket anvinder inte heller avbokningsavgifter for att motverka att operatorer
systematiskt 6verbokar kapacitet for att skapa flexibilitet i den egna verksamheten.27

Vad giller knapphet/tringsel bedémer Trafikverket att avgifterna idag ir otillrickligt
differentierade for att fungera som aktivt styrmedel i syfte att omfordela trafik i tid
och rum och dirmed minska eller undvika tringsel. Trafikverket anfor dock att
myndigheten har regeringens uppdrag att utforma banavgifter som ett styrmedel och
da overviga knapphetsrelaterade avgifter. Trafikverket ser en mdjlighet att koppla
dagens tagligesavgifter till kapacitetssituationen i jirnvigssystemet.?”

Har Trafikverket en @ndamalsenlig process for
kapacitetstilldelning?

Tillgéngliga metoder och underlag racker inte till

Kapacitetstilldelningen innebir att man tar fram en tigplan, som enkelt uttryckt dr en
tidtabell for samtliga tdg som kors under hela aret. Tidtabelliggning av tig gors med
tvd utgdngspunkter. Den ena ir den tillgingliga kapaciteten. Infrastrukturférvaltaren
beskriver i en jirnvigsnitbeskrivning hur den tillgingliga kapaciteten ser ut vad
giller maximal hastighet pa olika delstrickor, var det finns enkel-, dubbel- och
motesspar med mera. Tillginglig kapacitet utgér forutsittningen for arbetet med att
ta fram en tidtabell.>7+

Den andra utgdngspunkten for processen ges av operatérernas 6nskemal. Varje
operator delger Trafikverket sina 6nskemal om att fa kéra tag mellan start- och
malpunkt, om stopp vid mellanliggande stationer med mera. Detta giller savil gods-
som persontrafik.?”s Det finns enligt KTH ett antal parametrar som kan anvindas for
att beskriva hur effektiv en trafikering pa jarnvig 4r. Dessa olika parametrar bade
motverkar och samverkar med varandra eftersom de beskriver olika malsittningar i
trafikeringen. En medveten atgird dir man f6rindrar ndgon av parametrarna
paverkar de 6vriga. Dessa parametrar 4r:27°

e Antalet tdg. Beskriver hur manga tig som passerar en punkt eller stricka pa en
given tid utan att de hindrar omgivande tag.

o Medelhastighet. Ar beroende av banans storsta tillitna hastighet, tigets
maxhastighet, accelerations- och broms/stopptid samt uppehallstider pa
stationer och vid méten.

272 Trafikverket svar om kapacitetstilldelning daterat 2013-04-22.
273 Trafikverket svar om kapacitetstilldelning daterat 2013-04-22.
274 Riksrevisionens konsultrapport Effektivitet i anvindningen av bankapacitet, VTI, Jan-Eric Nilsson, Roger Pyddoke.
275 Riksrevisionens konsultrapport Effektivitet i anvindningen av bankapacitet, VTI, Jan-Eric Nilsson, Roger Pyddoke.

276 KTH, Kapacitetsanalys av jirnvigsndtet i Sverige, delrapport 1, sid. 20.
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o Trafikmonstret. Beskriver hur blandningen dr mellan olika typer av tig genom
att tigens uppehallsmonster, hastighet och prestanda varierar.

¢ Robusthet. Beskriver de olika tigens férmaga att halla tidtabellen, till exempel
att anlinda till respektive avga frin stationerna i ritt tid.

En tidtabell kombinerar 6nskemal och kapacitet. Nir tidtabellen ska tas fram uppstar
tvd svira utmaningar. Den ena utmaningen dr att den tekniska eller matematiska
komplexiteten i problemet 4r enormt stor. Det finns i princip ett odndligt antal
tinkbara 16sningar av detta problem. Idag existerar inga beslutsstod eller
datorprogram, som kan identifiera den l6sning som 4r bist ur samhallets
perspektiv.?77 Trafikverket anvinder i stor utstrickning manuella metoder.

Den andra utmaningen bestar i att f3 tillgang till information om samhaillsnyttan av
respektive tig. Den enklaste problemsituationen uppstar nir man maste vilja om tag
A eller tag B ska fa foretride. For att 16sa detta problem krivs information om nyttan
av respektive 6nskemal. Det dr operatoren av A respektive B som har mest
information om respektive tig. De vet vilka intikter tigen genererar, hur manga
resendrer som sitter i varje tag, vilket gods som kors och betydelsen av att detta
kommer fram pi avsett sitt. Aven om ocksd andra parametrar ska paverka
prioriteringsbeslutet dr denna typ av information av grundliggande betydelse for att
kunna bedéma samhillsnyttan av respektive tig. Bdda operatorerna har emellertid
anledning att framhalla de egna behoven och betydelsen av de egna tigen. Detta gor
det normalt svart att bedéma vilka argument som ska ges tilltro i prioriteringen.>7

Tidspaslag ett trubbigt sitt att skapa robusthet

Idag tilldelas kapacitet for ett tiglige med tidpaslag som ir till f6r att hantera
exempelvis arstidspaverkan, forares olika korsitt eller banarbeten. Dessa tidspéslag
anvinds nir en primir férsening uppstar for att 16sa situationen i det operativa skedet
sd effektivt som moijligt. Nagon koppling mellan graden av kapacitetsutnyttjande i
térhallande till effekter pa grund av tigférseningar finns inte annat dn genom
nimnda tidspaslag i tidtabellen.?79 Det gar emellertid att med hjilp av simulering
bestimma vilken kapacitetsnivd som man kan ligga sig pa for att na en viss
maximiniva pa férseningarna. Simuleringen innebir att man tar hinsyn till fler
faktorer och pa sa sitt bittre speglar verkligheten. 28

Taglagen delas ut i turordning

I franvaro av matematiska hjilpmedel anvinder Trafikverket ett manuellt férfarande
for att ta fram en tidtabell. Utgdngspunkten ir att tig "liggs ut” med en viss

277 Riksrevisionens konsultrapport Effektivitet i anvindningen av bankapacitet, VT, Jan-Eric Nilsson, Roger Pyddoke.
278 Riksrevisionens konsultrapport Effektivitet i anviindningen av bankapacitet, VTI, Jan-Eric Nilsson, Roger Pyddoke.
279 Riksrevisionens konsultrapport Effektivitet i anvindningen av bankapacitet, VT, Jan-Eric Nilsson, Roger Pyddoke.

280 KTH:s yttrande daterat 2013-09-20.
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prioriteringsordning. Normalt borjar man med att placera ut pendeltag i
storstadsregionerna samtidigt med den langviga intercitytrafiken och att justera dessa
onskemdl i den utstrickning de kommer i konflikt med varandra. Innebérden ir att
16sningen, den firdiga tidtabellen, i stor utstrickning paverkas av den turordning som
anvinds. Direfter liggs successivt allt fler 6nskemal in i tidtabellen och de olika
onskemalen justeras gradvis for att f4 utrymme f6r sd méinga tig som mojligt.
Dirutover gors ett kontinuerligt arbete med att flytta tigen fram och tillbaka i tid med
syfte att dstadkomma en tidtabell som 4r praktiskt moijlig att genomfora.
Svarigheterna med att 4stadkomma en sddan "kérbar tidtabell” 6kar ju fler
ansokningar om tigligen som limnas in i férhallande till ledig kapacitet.>®

Planerar Trafikverket tider for banarbeten pa @ndamalsenligt
satt?

Trafikverket planerar banarbetena si att ett 20-tal banarbeten som ir av stor
omfattning beskrivs i Jarnvigsnitbeskrivningen for att utgéra en forutsittning for
ansékningar om tigligen. Ovriga planeringsbara banarbeten uppgir till cirka 1 500 —
2 000 per tigplan och beskrivs pa en relativt grov niva i en si kallad banarbetsplan.
Alla dessa objekt dr inte anpassade till tdgens tidtabeller. De olika banarbetena
forandras 6ver tid, nya tillkommer och andra férsvinner och dirfér har Trafikverket
infort sa kallade revisionstillfillen fyra ginger per ar, di de aktuella banarbetena
detaljplaneras och tagtrafiken anpassas till dessa. Trafikverket gor i detta
sammanhang ingen samhillsekonomisk virdering av banarbeten kontra tig utan i
normalfallet kommer Trafikverket successivt 6verens med jirnvigsforetagen om de
arbetstider som behdvs for att kunna genomfdra banarbeten. 2

Trafikverkets planering av tider fér underhall har inte tillrickligt hég sikerhet

Trafikverket menar i en rapport?? att myndigheten for nirvarande inte har tillrickligt
hog sikerhet i sina langsiktiga planer av underhall. Storre arbeten pd banorna maste
planeras minst ett till tvd dr innan underhallet ska utféras. Detta leder ofta till att
Trafikverket inte avsitter tillrickligt mycket tid for underhill i banarbetsplanen. Aven
processen for tilldelning av tigligen gor det svirt att hitta sammanhingande tider for
underhallet. Vidare bedomer Trafikverket att det finns stora férdelar med att utfora
underhall pd sammanhingande tider, i stillet for vid flera tillfillen. Men pi grund av
brister i planerings- och tilldelningsprocessen tillgodoses sillan dessa behov.

Ett exempel pa denna problematik som Trafikverket framhaller dr banarbetet som
utfordes under sommaren 2012 pd Vistra stambanan, mellan Falképing och Skovde.
Underhillsarbetet var med i den banarbetesplan som lag till grund for tagplanen och

281 Riksrevisionens konsultrapport Effektivitet i anvindningen av bankapacitet, VTI, Jan-Eric Nilsson, Roger Pyddoke.
282 Trafikverkets svar pa Riksrevisionens fragor om kapacitetstilldelning 2013-04-22.

283 Trafikverket: Organisering av underhall av den svenska jirnvégsinfrastrukturen 2012-09-07, dnr TRV2012/63556.
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innebar enkelspardrift med hastighetsnedsittning till 7o km/tim. Till f6ljd av brister i
planeringen hade inte trafiken reducerats tillrickligt i f6rvig och nir det visade sig att
strickan ut6kats fran 3 till 5 kilometer uppstod stora férseningar och tag blev instillda
med kort framforhallning. Fallet var en av de hindelser som orsakade st6rst
stérningar under sommaren 2012 och punktligheten f6r X 2000 pa strickan mellan
Stockholm och Goteborg sjonk till nivier ligre dn 30 procent under perioden. 234

Banarbeten samplaneras inte med tagtrafiken och trafikverket styr inte
tidpunkten for banunderhall i tillracklig utstrickning

Trafikverket planerar inte tillrickligt banarbeten som en del av processen med att ta
fram nya tidtabeller och styr inte heller underhillsentreprendrer till att 6verviga
tidpunkter f6r underhallet som paverkar trafiken i mindre grad.2® Planerade
banarbeten liggs in utan att tillrickliga avvigningar gérs mellan behovet av att kéra
tag och behovet av att underhalla banan. Ingen prévning gors av hur stora
merkostnaderna ir for att tidigare- eller senareldgga underhallsatgirder i férhillande
till de stérningar som drabbar operatérerna. Innebdrden ir att man inte gor en
heltickande samhillsekonomisk bedémning av dessa svira avvigningsfragor.23¢

Riksrevisionen bedomer med information frin branschen som grund att det finns
skl att ifrigasitta om banarbeten planeras pa ett effektivt sitt. Det handlar om bade
nir plotsliga beslut fattas om banarbete eller nir Trafikverket stiller in planerade
banarbeten. Hanteringen i dessa fall kan ocksa enligt branschen skilja sig a4t mellan
olika regioner. Forindringar med kort varsel ger konsekvenser for
jarnvigsoperatorerna i form av svarigheter att informera resenirer i tid och fa fram
ersittningstrafik. 287

Trafikverket planerar f6r banarbeten trots att inget specifikt underhéllsobjekt dr
fastlagt. Sedan beror det faktiska genomférandet pa om det finns anslagsmedel,
tillgingliga underhallsentreprendrer med mera. 288 Det framhalls att ett hinder for ett
effektivt genomforande av banarbeten ir att statens budgetplanering inte
Gverensstimmer med trafikaret.28

Trafikverket har vidare svart att bedéma banarbetenas varaktighet. En forklaring ar att
banarbetens planering och upphandlingen av underhallsentreprenérer ir tvd helt

284 Trafikverket: Organisering av underhall av den svenska jdrnvigsinfrastrukturen 2012-09-07, dnr TRV2012/63556.

285 Trafikverket har anfért att myndigheten under hela processen gér avvigningar kring hur banarbete ska utféras och att
man samrader med jirnvigsféretag och de som ska utféra banarbetet kring hur arbetet bist ska forliggas. Banarbeten
samordnas ocksa enligt Trafikverket sa att de i tid och rum ska paverka méjligheterna att bedriva tagtrafik i s liten
omfattning som mojligt. Trafikverkets synpunkter i faktagranskningsutkastet 2013-10-16.

286 Riksrevisionens konsultrapport Effektivitet i anviindningen av bankapacitet, VTI, Jan-Eric Nilsson, Roger Pyddoke,
Trafikverkets svar pa Riksrevisionens fragor om kapacitetstilldelning 2013-04-22.

287 Minnesanteckningar fran méte med branschorganisationen Tagoperatérerna 2013-05-08.
288 Minnesanteckningar fran méte med branschorganisationen Tagoperatérerna 2013-05-08.

289 Minnesanteckningar fran méte med S) 2013-01-28.
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skilda processer, vilket bland annat kan innebéra att planeringen forutsitter en
arbetsmetod medan upphandlingen resulterar i en annan arbetsmetod, som tar
lingre tid.29°

Det ir svart for de av Trafikverket anlitade underhallsentreprendrerna att genomfora
banarbeten pa ett indamalsenligt sitt. Ett tydligt exempel pa detta dr Stockholm. Det
framkommer bland annat att i storleksordningen 85 procent av all trafik passerar
igenom Stockholm men att Trafikverket inte planerar och prioriterar tillricklig tid for
banarbeten. Det finns behov av minst fyra timmars sammanhingande arbetstid pa
natten, vilket underhillsentreprenérerna uppger att de inte far sig tilldelat.>>"

Riksrevisionen konstaterar att inte bara branschen utan Trafikverket sjilvt r kritiska
till hur planeringen av banunderhallet gar till. Bristen har varit vilkind under manga
ar men ingen storre férandring har skett.

Krav pa forandringar av kapacitetsmodellen har funnits lange

Vad giller kapacitetstilldelningen stilldes krav pa att férindra processen redan i
jarnvigsutredningen i bérjan pa 2000-talet. Regeringen konstaterade i direktiven till
utredningen infor konkurrensutsittningen av persontrafik att det ir ytterst viktigt att
metoderna for kapacitetstilldelning utvecklas sa att jirnvigssystemet utnyttjas s
effektivt som mojligt.29> Regeringen har i flera uppdrag till divarande Banverket och
nuvarande Trafikverket kravt en utveckling av kapacitetstilldelningsprocessen. 293
Regeringen har papekat vikten av en dndamalsenlig kapacitetstilldelning men har
samtidigt, enligt vad Riksrevisionen erfar, inte {6ljt upp i vilken utstrickning
Trafikverket faktiskt har genomfort forbattringar.294

Varfor uppfyller inte kapacitetstilldelningen marknadens
behov?

Trafikverket saknar en langsiktig strategi for att tillgodose en 6kad efterfragan
pa taglagen

I takt med att fler jirnvigsoperatorer vill in pd marknaden och olika regionala
trafiksystem vixer i omfattning blir frigan om kapacitetstilldelning alltmer komplex.

290 Minnesanteckningar fran méte med branschorganisationen Tagoperatérerna 2013-05-08.

291 Gruppsamtal med underhallsentreprenérer 2013-02-05, Trafikverket har anfért att det pastaende som entreprenérerna
har gjort inte stimmer. Trafikverket anfér att huruvida man far tider tilldelade beror pa vilka tider som ansokts om.
Trafikverkets synpunkter pa faktagranskningsutkastet 2013-10-16.

292 Dir. 2007:145. Okad konkurrens pa marknaden for persontransport pa jérnvég.
293 Se bland annat Regeringsuppdrag N2011/153/TE, N2011/1933/TE samt N2011/6900/TE.

294 Se dven SOU 2008:92, Konkurrens pd spdret, sid. 207 f.
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Trafikverket forsoker i vildigt hog utstrickning tillgodose operatérers och regionala
kollektivtrafikmyndigheters 6nskemal om tagligen.

Trafikverket saknar dock en langsiktig strategi for tagligestilldelningen dir man
reserverar ett visst utrymme f6r kommande behov och dir det ocksé finns tillrickliga
marginaler for att kunna hantera forseningar pa kort sikt. Bristen pa lingsiktig
strategi forsvarar mojligheten att tillgodose en 6kad efterfragan pa tagtrafik likasa att
fa fram investeringar hos jirnvigsoperatorer eftersom investeringarna ir bade
kostsamma och tar lang tid att genomfora.

Det finns en konflikt mellan samhallsbetald trafik och kommersiell trafik. De
regionala kollektivtrafikmyndigheternas lokal- och regionaltig ir i stor utstrickning
planeringsstyrda, medan den kommersiella lingviga persontrafiken ir en
kombination av planerings- och efterfragestyrd trafik. Godstrafiken ar i huvudsak
efterfragestyrd och dessutom mycket beroende av konjunkturvariationer.
Skanetrafiken, som ir regional kollektivtrafikmyndighet i Skine lin, har exempelvis
presenterat en tigplan 2037 som ligger till grund f6r utbyggnaden av deras
regionaltigsystem. Det existerar dock inte nigra motsvarande planer f6r den
kommersiella lingviga person- och godstrafiken. I praktiken blir det dirmed si att
”den som kommer f6rst till kvarn” far tigligen. P4 Sodra stambanan har nu flera nya
regionaltig etablerats med nya stationer i huvudsparet. I praktiken innebér det att det
ir mycket svart att fa in nya tagligen for snabbtag eller godstig.295 En avsaknad av en
langsiktig strategi skapar osikerhet pd marknaden med f6ljd att den kommersiella
trafiken far svarigheter att forutse behovet av deras tigtrafik och behovet av framtida

investeringar i nya fordon.

De samhillsekonomiska prioriteringskriterierna ar otillrackligt utvecklade

Med en effektiv prioritering menas generellt att man ger fortur till det eller de tag
som har stérst samhillsnytta. Trafikverket klarar inte detta i dag.29¢ En orsak ir att
den prognosmodell som Trafikverket anvinder, Sampers, inte kan prognostisera
trafik med olika operatérer, inte heller effekterna av olika prisnivaer och servicenivier
pa tigen.297

Trafikverket hdnvisar till att man i situationer med konflikter mellan olika 6nskemal
baserar sin prioritering pa samma samhillsekonomiska principer som tillimpas i
investeringsplaneringen i form av tidsviarden. Tidsvirden som tagits fram f6r
infrastrukturplaneringen representerar resenirernas och godskundernas
genomsnittliga virderingar. Den princip som bor styra ir i stillet att man utgér frin
specifika virderingar for enskilda tig. Det dr dd inte limpligt att tillimpa

295 KTH:s yttrande daterat 2013-09-20.
296 Riksrevisionens konsultrapport Effektivitet i anvindningen av bankapacitet, VT, Jan-Eric Nilsson, Roger Pyddoke.

297 KTH:s yttrande daterat 2013-09-20.
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genomsnittsviarden for att bedoma vilka 6nskemal som ska prioriteras fore andra. I
stillet bestdr arbetsuppgiften i att forstd samhillsnyttan av specifika enskilda tag i
forhallande till varandra, och baserat pa detta 16sa intressekonflikterna.»98

Trafikverket anvinder tekniska hjidlpmedel i begrinsad omfattning

Ett sitt att 6ka kapaciteten ir att anvinda sig av simulering bade i planeringsfasen och

i den operativa trafikledningen. Trafikverket har utnyttjat simulering pa vissa delar av
jarnvigsnitet men inte for hela jirnvigsnitet. Man anvinder, vad Riksrevisionen
erfar, inte heller simulering i den operativa trafikledningen trots att det vid olika
torsok har visat sig framgéangsrikt.299 Trafikverket har finansierat forskning for att
utveckla simuleringsverktyg i Sverige och har ocksa bérjat tillimpa en del av de
metoder som utvecklats. Det finns dock en stor potential om detta arbete skulle
intensifieras.>°°

Den prognosmodell som Trafikverket anvinder ar otillricklig for att anvindas i
kapacitetstilldelning. KTH har emellertid utvecklat en prognosmodell som skulle
kunna fylla det behovet. Problemet ir att KTH:s modell behéver verifieras genom en
estimering av modellen. Riksrevisionen har fitt uppgift om att forskare vid KTH har
ansokt om medel for detta fran Trafikverket, men inte fitt nigra medel eftersom alla
resurser liggs pa Trafikverkets modell.s*

Ett annat exempel pa utvecklingsméiligheter dr optimeringssystem for
tidtabelldggning. Optimering innebir att 6nskemal om att kora tag kan flyttas fram
och tillbaka i tiden under det att man soker efter den 16sning pa intressekonflikter
som ger hogst nytta for samhillet. Vid en simulering kan diremot endast tigen
senareliggas. Simulering ir dirmed ett virdefullt instrument {6r att underséka hur
man ska hantera uppkomna stérningar i en redan faststilld tidtabell men har mer
begrinsad relevans for att faststilla vilken tidtabell som ger storst samhillsnytta.

Redan i jarnvigsutredningen 2003 foreslogs3? att ett optimeringshjilpmedel skulle
utvecklas som pd ett snabbt sitt kan identifiera den basta 16sningen pa den
foreliggande konstellationen av kapacitet och 6nskemal om att fa bedriva trafik.
Vidare foreslogs att man skulle vidareutveckla en budgivningsmekanism dir
operatorerna skulle limna bindande anbud pa de 6nskemal de har om tigligen. Pa
detta sitt skulle det vara moijligt att fa ett samhaillsekonomiskt virde for varje enskilt
tag. Trafikverket har anfort att man haller pa och utvecklar ett IT-verktyg som kan
anvindas for att fa bort konflikterna i det initiala arbetet med att konstruera en

298 Riksrevisionens konsultrapport Effektivitet i anviindningen av bankapacitet, VTI, Jan-Eric Nilsson, Roger Pyddoke.

299 Emma Andersson, Uppfdlining och analys av snabbtdgen tidtabell och férseningar pa sédra stambanan, Linképings
Universitet 2012.

300 KTH:s yttrande daterat 2013-09-20.
301 KTH:s yttrande daterat 2013-09-20.

302 En reformerad tidtabelliggning, Jan-Eric Nilsson, TEK/VTI.

120

RIKSREVISIONEN

103



TAGFORSENINGAR — ORSAKER, ANSVAR OCH ATGARDER

8.6

tagplan. Enligt Trafikverket kan IT-verktyget dock anvindas med full funktionalitet
forst i arbetet med tagplan 2016. 3% Riksrevisionen bedomer att det partiella verktyget
som haller pa att tas fram inte kommer att optimera tigplanen utifrin
samhillsekonomisk effektivitet.3°4

Utvirdering férsvaras av bristande dokumentation

For att gora en bedémning av hur stor efterfragan pa tigligen ar i férhallande till
tillganglig kapacitet behévs information om hur manga 6nskemal om tigligen som
avvisats och om hur manga och hur stora avvikelserna ir mellan 6nskemal och
tilldelade tigligen. Trafikverket sammanstiller dock inte nagon statistik om sokta
tagligen, hur mycket 6nskemal om tigligen justeras och hur minga ansékningar
som inte kan beredas plats. Trafikverket har inte heller skriftligen redovisat den
sambhillsekonomiska virderingen till jairnvigsoperatérer i de fall dir dessa har klagat
pa att tilldelningen inte dr den mest samhillsekonomiskt effektiva.3°s Myndigheten
har ett arbetsmaterial men dir framgar inte den samhillsekonomiska beddmningen
pa ett tydligt sitt.3°® Detta forsvarar Transportstyrelsens tillsyn.

Sammanfattande iakttagelser

Riksrevisionen konstaterar att Trafikverket inte tillrickligt har anvint sig av
prissittningen for att optimera jarnvigssystemet. Trafikverket har inte heller
tillrickligt bra kriterier for att bedoma det samhillsekonomiska virdet for varje
enskilt tdg och varje enskilt banarbete. Behovet av att utveckla kapacitetstilldelningen
var redan tydligt 2003 men det finns idag inte verktyg for att snabbt kunna optimera
kapacitetsutnyttjandet. Det innebir att det dr svart att i tigplanen géra avvigningar
mellan punktlighet och tillginglighet som motsvarar den storsta méjliga
samhillsekonomiska effektiviteten.

Dagens banavgifter motsvarar inte kostnaden och har svag styreffekt

e Banavgifterna motsvarar inte den samhillsekonomiska marginalkostnaden som
jarnvigslagen forutsitter och avgifterna ir inte tillrickligt differentierade for att
fa en tillricklig styrande effekt pa efterfrigan av tigligen.

303 Riksrevisionens konsultrapport Effektivitet i anvindningen av bankapacitet, VT, Jan-Eric Nilsson, Roger Pyddoke,
Trafikverkets kompletterande svar pé fraga om kapacitetstilldelning jarnvég, daterat 2013-05-13,.Trafikverkets synpunkter
pa faktagranskningsutkast 2013-10-16.

304 E-postkonversation mellan Trafikverkets konsult SICS och VTI 2013-10-26.

305 Trafikverket har anfort att berdkningarna 4r gjorda med det berakningsverktyg som finns i myndighetens
konstruktionsverktyg. Underlaget bestar av berikningar och av de grafiskt presenterade olika I6sningarna som
beriknats. Trafikverkets svar i faktagranskning 2013-11-06.

306 Trafikverkets kompletterande svar pa fraga om kapacitetstilldelning jarnvig samt nio bilagor 2013-05-13, Trafikverkets e-
post och bilagor om arbetsmaterial f6r samhallsekonomiska bedémningar i konfliktsituationer, 2013-10-21.

Skr. 2013/14:201
Bilaga

104

RIKSREVISIONEN

121



Skr. 2013/14:201
Bilaga

122

RIKSREVISIONEN GRANSKAR: STATEN PA MARKNADEN

Tilldelning av taglagen och tider fér banarbeten sker inte pa
samhillsekonomiska grunder

Trafikverket saknar en plan/metod f6r att uppna hogsta méjliga
samhillsekonomiska effektivitet i tidtabelliggningen. Det innebir att
operatorernas 6nskemal far styra i allt f6r hog utstrickning. Trafikverket menar
att myndigheten f6ljer jirnvigslagen.

De samhillsekonomiska prioriteringskriterierna i en konfliktsituation mellan
enskilda tag ir otillrickliga eftersom de utgar fran genomsnittsvirden f6r olika
tdgtyper.

Skriftliga underlag till jirnvigsoperatéren om den samhillsekonomiska
virderingen av tigligen i en konfliktsituation ar otillrickliga.

Trafikverket har for nirvarande inte tillrickligt hog sikerhet i sina langsiktiga
planer for tider for banarbeten.

Trafikverket samplanerar inte i tillrdcklig grad banarbeten med
tidtabelldggningen f6r tigtrafiken och styr inte underhallsentreprenérerna
tillrickligt till att genomféra underhallet under tidpunkter som paverkar trafiken
i mindre grad.

Trafikverkets avsaknad av en langsiktig strategi ger en sidan osikerhet pa
marknaden att den kommersiella trafiken fir svarigheter att férutse behovet av
deras tagtrafik och behovet av framtida investeringar i nya fordon.

Forskning, implementering av expertkunskap och egen analys utnyttjas fér lite
av Trafikverket

Trafikverket har dnnu inte utvecklat tekniska hjilpmedel i sidan utstrickningen
som mojliggor tdgplaner med en samhillsekonomiskt effektiv avvigning mellan
tillforlitlighet och tillganglighet.
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Ar organisationen av trafikledningen
andamalsenlig?

I detta avsnitt granskar Riksrevisionen den operativa trafikledningens arbete med att

hantera stérningar i syfte att motverka sekundira tigforseningar. Riksrevisionen har

ocksd sammanstillt Trafikverkets statistik 6ver trafikledningens hantering av trafiken
pé de olika trafikledningscentralerna.

Riksrevisionens bedémningsgrund

Nir en stérning pa banan intriffar har trafikledningen en avgérande roll f6r hur en
primdr forsening, i form av exempelvis ett trasigt lok, utvecklar sig till en sekundir
forsening (paverkan pa andra tig). Organisationen och styrningen bor garantera en
indamalsenlig och samordnad trafikledning som kan hantera primira stérningar sa
att foljdférseningar begriansas eller helt undviks. System boér finnas som stodjer
trafikledningens operativa beslut si att trafikledarnas arbete underlittas och for att
minimera effekterna av uppkomna stérningar i trafiken.

Finns det skillnader mellan trafikledningscentralerna?

Ett nytt trafikledningssystem ska inféras

Det ir frimst ett historiskt arv som har gjort att Trafikverket har organiserat
trafikledningen till atta platser. Detta gar inte att indra férrin myndigheten fir ett
nytt trafikledningssystem.3” Idag finns inte redundans mellan dessa atta
trafikledningscentraler, vilket innebir att om en central slutar att fungera kan inte en
annan ta 6ver. For att hantera dessa dtta produktionsplatser krivs en
produktionsledare pa varje plats. Utéver detta krivs en operativ ledning, vilket
myndigheten har valt att ha pa fyra platser i landet. Trafikledningscentralerna har
idag delvis olika arbetssitt. Trafikverket menar att den geografiska spridningen och
att verksamheterna rullar dygnet runt alla dagar gor att det tar lingre tid och kostar
mer pengar att utveckla arbetssitten jimfort med i vanliga organisationer.3°8

307 Trafikledningen i Sverige sker idag pa trafikledningscentralerna i Boden, Ange, Givle, Stockholm, Hallsberg,
Norrképing, Géteborg och Malmé.

308 Organiseringen av underhdll av den svenska jirnvégsinfrastrukturen, TRV 2012/63556.
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Trafikledningarnas olika hantering kan enligt Trafikverket forklaras med att allting
fran borjan var lokaltigklarerat (manga sma lokala trafikledningscentraler). En
trafikledare har idag samma uppgifter och samma grundutbildning oavsett var i
landet arbetet utfors. Trafikledarna kan dock vara olika skickliga. Nir myndigheten
upptickte skillnaderna mellan olika trafikledningscentraler konstaterades att
myndigheten behdover ett system dir man inte 4r beroende av lokalkinnedom och
lang erfarenhet. I syfte att {3 ett likriktat nationellt arbetssitt omorganiserades
trafikledningen och ett nytt trafikledningssystem ska introduceras 2018.

Trafikverket har inte sett nagra systematiska skillnader mellan
trafikledningscentraler

Trafikverket har iakttagit att robustheten i infrastrukturen inte har varit vad den borde
vara. Fran bérjan bedomde myndigheten att det var ett vinterproblem men det visade
sig att det snarare var anliggningens skick som var si daligt att den inte klarade
viderforhallandena. Trafikverket maste hantera detta genom att vara skickligt pa
storningshantering. Trafikledningen maste ocksd kunna hantera méanga tdg och okat
antal banarbeten samtidigt och maste dirfor bli betydligt skickligare 4n idag.

P4 Riksrevisionens friga om vilka uppféljningar av kvalitetsavgiftssystemets
orsakskoder per trafikledningscentral som Trafikverket gjort svarar myndigheten att
det tillhor den dagliga verksamheten inom verksamhetsomridet Trafikledning. Inga
systematiska brister for olika trafikledningscentraler kopplat till personalens
skicklighet har dock observerats utan skillnader ses som mer kopplade till
anliggningens skick eller speciella karaktir.3°9 I nista avsnitt granskar Riksrevisionen
det ndrmare.

Stora skillnader i antal fel jamfort med trafikvolym

For att undersoka om det finns skillnader i hanteringen av trafiken pa de olika
trafikledningscentralerna har Riksrevisionen begirt ut orsakskodningen férdelat pa
de étta olika trafikledningscentralerna. Eftersom trafikmingden varierar kraftigt
mellan de olika trafikledningscentralerna har Riksrevisionen valt att vikta antalet
rapporterade forseningar som orsakats av trafikledningen med trafikmingden pa
varje trafikledningscentral. Trafikmingden representeras av hur minga tigpassager
varje enskild trafikcentral har att hantera pd samtliga driftplatserna inom sitt
ansvarsomrade. Trafikbelastningen framgar av figur 7.

309 Minnesanteckningar fran méte med Trafikverket 2013-06-17.
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Figur 7. Trafikbelastning per timme under ett dygn per trafikledningscentral
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Andelen fel har dividerats med andelen trafikmingd for att fa en felkvot per
trafikledningscentral. Felkvoten ir f6r Goteborg (0,88), Malmé (0,63), Stockholm
(0,75), Norrképing (o,70), Boden (1,41), Gavle (1,92), Hallsberg (1,81) och Ange (1,36).
Det framgir att de tre storstadsregionerna har en lig andel fel som beror pa
trafikledning i férhallande till den trafikmingd som framfors. Det giller dven
trafikledningscentralen i Norrkoping. Trafikledningscentralerna i Boden, Givle,
Hallsberg och Ange gér ungefir dubbelt sa minga eller fler fel i forhallande till
trafikmingden.

Skillnaderna gar inte att forklara med externa faktorer

En mojlig forklaring till de stora skillnaderna skulle kunna vara att arbetsbelastningen
ir hogre pé vissa trafikledningscentraler pa grund av ligre bemanning.
Riksrevisionen har dirfér begirt att f4 uppgifter om hur bemanningen har sett ut pa
de olika trafikledningscentralerna under motsvarande period som orsakskodningen
giller.3° Den enda trafikledningscentral dir det verkar finnas ett tydligt samband
mellan bemanning och antalet fel 4r G4vle som har varit mycket underbemannad i
forhallande till Trafikverkets avsedda méilbemanning.

310 Riksrevisionen har fatt uppgifter om antalet arbetade timmar per trafikledningscentral fér perioden 2012-06-01 till 2013-
05-31. Antalet timmar har sedan delats med 1800 fér att fa fram hur manga arsarbetskrafter som har arbetat pa
respektive central under perioden.

126

RIKSREVISIONEN

109



TAGFORSENINGAR — ORSAKER, ANSVAR OCH ATGARDER

Ett annat monster som framgar ir att tre av de fyra trafikledningscentralerna som
enligt kodningen orsakar flest férseningar samtidigt hanterar ligst antal tig per
trafikledare. 3" Trafikledarna i Stockholm, Malmé och Géteborg hanterar fler tig, och
Stockholm mer dn dubbelt sd manga tag per trafikledare, som sina kollegor i Boden,
Gavle, Hallsberg och Ange.

En annan moijlig forklaring till skillnader i felfrekvens skulle kunna vara graden av
komplicerad trafik pd grund av mer trafik pa enkelspar. Att trafikledarna i
storstiderna har tillgdng till fler spar nir en stérning vil intriffar skulle kunna
innebdra att arbetet att trafikleda dirmed dr enklare. Samtidigt dr trafikintensiteten
3,5 ganger hogre, eller mer beroende pa tidpunkt under dagen, i Stockholm jamfort
med Boden, Givle, Hallsberg och Ange. Riksrevisionen bedomer darfor att inslaget av
enkelspdarstrafik ensamt inte kan forklara skillnaderna.

En ytterligare mojlig forklaring kan vara att godstrafik dr svirare eller mer krivande
att trafikleda. Vid tvé av trafikledningscentralerna med hog andel trafikledningsfel dr
godstrafiken i majoritet. Vid de 6vriga tva ir persontrafiken i majoritet men
godstrafiken utgor dock ungefir dubbelt si stor andel av den totala trafiken jamfort
med storstadsregionerna.

Aven om infrastrukturen och volymen godstrafik mojligen kan férklara en del av
skillnaderna i antalet trafikledningsfel per central, dr de stora skillnaderna i
felfrekvens ett tecken pa att det faktiskt finns skillnader som beror pa personalens
skicklighet. Detta motsidger Trafikverkets uppfattning att det inte finns nagra
systematiska skillnader mellan de olika trafikledningscentralerna. Nir Riksrevisionen
presenterade analysen f6r medarbetare pa Trafikverket bekriftades ocksa att
myndigheten inte hade gjort ndgra analyser av kvaliteten pa utférandet i
trafikledningen pa det séttet som Riksrevisionen genomfort.3* Genom att
Trafikverket inte har genomfért analyser och benchmarking av motsvarande slag har
man heller inte tagit tillvara pd mojligheterna till goda exempel och att dirigenom
kunna forbittra trafikledningen i hela landet.33

311 Antal tdg som hanteras per trafikledare uppgar i Géteborg till 1465, i Malmé till 1370, i Stockholm till 2406, i
Norrképing till 1005, i Boden till 745, i Gavle till 1353, i Hallsberg till 973 och i Ange till 992.

312 Minnesanteckningar fran méte med Trafikverket 2013-08-29.

313 Branschféreningen Tagoperatorerna konstaterar i ett yttrande till Riksrevisionen att den allménna uppfattningen bland
jarnvagsoperatérerna ir att trafikledning dr en avancerad yrkesutévning som ir starkt beroende av kunskaper,
erfarenheter, systemstéd samt personlig laggning och fallenhet hos den enskilde trafikledaren. Den samlade
uppfattningen bland tillfragade jarnvigsoperatorer dr att trafikledningen skiftar mellan olika regioner. Den fungerar
béttre eller simre, beroende pa region och person. Vissa regioner utmirker sig, nagra har en jamn och hég kvalitet,
andra har en sémre niva pa trafikledningen. Anledningarna kan vara flera — komplicerad trafik, enkelsparstrafik eller hég
frekvens i trafiken, manga erfarna trafikledare, god kunskapséverféring, bristande systemstéd, stor omséttning pa
personal med manga nya i yrket - men dven ledarskap och kulturskillnader mellan de olika regionerna.
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9.2

Sammanfattande iakttagelser

Riksrevisionen konstaterar att Trafikverket har omorganiserat
trafikledningsverksamheten och har initierat ett arbete med att infora ett nytt
trafikledningssystem till 2018. Mot bakgrund av de brister som Riksrevisionens
undersékning pavisar finns férutsittningarna for en enhetlig och kvalitetssikrad
hantering dnnu inte pa plats.

e Riksrevisionens undersékning visar pa att de olika trafikledningscentralerna
orsakar olika manga fel nir hansyn har tagits till bade trafikmingd och trafikens
komplexitet. Detta ir ett tecken pd att det finns systematiska skillnader som
beror pa personalens skicklighet.

o Trafikverket har inte arbetat aktivt med benchmarking mellan de olika
trafikledningscentralerna for att kunna ta tillvara pa goda exempel och dirmed
forbattra trafikledningen i hela landet.
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10

10.1

Ar tillsynen dndamalsenlig?

P4 en omreglerad marknad dr tydliga regler och effektiv tillsyn en férutsittning for en
vil fungerande marknad. Regelgivning och tillsyn dr ocksa en central forutsittning
for tagtrafikens punktlighet. Transportstyrelsens tillsyn ir enligt jarnvigslagen frimst
inriktad mot sikerhetsfragor medan ingen tillsyn utovas 6ver drift- och
underhéllsférhallanden. Lagstiftaren har haft stor tillit till spar- och fordonsigarens
underhall och spar- och fordonségaren debiteras i stillet en kvalitetsavgift vid
orsakade tigforseningar. I detta kapitel granskar Riksrevisionen Transportstyrelsens
andra uppgifter som ir inriktade mot systemtillsyn i form av marknadstillsyn och
marknadsévervakning i form av sammanstillningar om marknadens utveckling.

Riksrevisionens bedémningsgrund

Transportstyrelsens marknadstillsyn och marknadsévervakning bor vara inriktade
mot att granska om systemet dr dndamalsenligt och dstadkommer
samhillsekonomisk effektivitet vad giller debitering av banavgifter, tilldelning av
taglidgen och tider for banarbeten. Marknadstillsynen och 6vervakningen bor dven
granska om det finns system {or att f4 fram nédvindig depakapacitet till rimliga
depapriser. Marknadstillsynen och 6vervakningen bor dven sikerstilla att
kvalitetsavgiftssystemet ger incitament for forebyggande atgirder i syfte att 6ka
punktligheten. Vidare bor en marknadsovervakning utformas pd ett sitt som innebir
att eventuella behov av statliga ingripanden eller bittre samordning mellan aktérerna
pé marknaden uppmirksammas och dtgirdas.

Omfattar infrastruktur- och fordonstillsynen punktlighet?

Tillsynen av infrastruktur och fordon ska sikerstilla trafiksikerhet inte
punktlighet

[ jarnvigslagen finns regler om hur jirnvigsinfrastruktur, jarnvigsfordon och annan
materiel i jirnvigssystemet ska vara beskaffad. Kravet ir att infrastruktur, fordon och
verksamhet ska utformas och genomféras pa ett sitt som innebdr att skador
forebyggs.3+ Vad giller underhall av jirnvigsfordon framgér av lagen att for varje
fordon ska en underhéllsansvarig enhet utses. Den underhallsansvariga enheten ska
ha ett ledningssystem f6r underhall som sikerstiller att de jirnvigsfordon enheten
ansvarar for dr i sikert skick.3s Ett fel pa fordon eller pa infrastrukturen som inte

314 Se1 kap. jarnvigslagen (2004:519).
315 2 kap. 24 § jarnvigslagen.
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10.2

paverkar sikerheten utan endast mojligheten att framfora fordonet i tid omfattas
dirmed inte av lagens bestimmelser och dirmed inte heller av Transportstyrelsens
tillsyn. Aven Transportstyrelsen tolkar jirnvigslagen som att myndigheten inte har
mandat att granska drift- och underhallsfrigor annat 4n ur ett
trafiksikerhetsperspektiv3'©

Den tillsyn som myndigheten gér med inriktning mot infrastruktur och fordon ir
dessutom inriktad mot sikerhetssystemtillsyn. Det innebir att myndigheten
kontrollerar om féretaget eller infrastrukturforvaltaren har rutiner och processer f6r
att sakerstilla trafiksikerhet. Myndigheten kontrollerar 4ven stickprovsvis att
foretagen foljer de rutiner och processer for trafiksikerhet som giller.
Transportstyrelsen utévar dock inte nigon tillsyn 6ver hur underhallet som har
betydelse for punktligheten genomfors.

Foretridare for Transportstyrelsen har anfort att sikerhetssystemtillsyn egentligen 4r
en form av kvalitetssystemtillsyn. Om Transportstyrelsen fick uppgiften att utéva
tillsyn 6ver drift och underhall ur ett bredare perspektiv 4n bara sikerhet skulle
tillsynen dirmed i praktiken enkelt kunna anpassas.3”

Omfattar marknadstillsyn och marknadsévervakning
punktlighet?

Resurserna iar sma

Transportstyrelsen har fram till sommaren 2013 haft en enhet med ansvar f6r
marknadstillsyn och marknadsovervakning bade vad giller vigsidan och
jarnvigssidan.’® Enheten har ansvar for ekonomisk tillsyn, tillsyn av sirredovisning,
provning av tvister, regelgivning, internationellt arbete och marknadsévervakning dir
dven samrdd med Konkurrensverket ingar. P4 jirnvigssidan har avsedd bemanning
varit fem arsarbetskrafter. Myndigheten ska utéva marknadstillsyn 6ver hela kedjan
fran jarnvigsnitbeskrivning till faststillande av tigplan, men dven hanteringen av ad
hoc-ligen och aterlimnande av tiglige etc.39 Myndigheten har hittills forsokt
avgrinsa marknadstillsynen till att f6lja infrastrukturférvaltare och de som
tillhandahéller kompletterande tjanster. Tillsynen har frimst varit kopplad till de
verksamhetsutdvare som har tillstind och till de krav som stills for tillstind i

316 Minnesanteckningar fran méte med Transportstyrelsen infrastrukturenhet 2013-03-19.
317 Minnesanteckningar fran méte med Transportstyrelsens enhet fér jarnvigsféretag 2013-03-19.
318 Fran och med augusti 2013 kommer marknadstillsynen och marknadsévervakningen att delas upp pa tva olika enheter.

319 Minnesanteckningar fran méte med Transportstyrelsen 2013-04-18.
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jarnvigslagen.s?° Riksrevisionen har granskat Transportstyrelsens arbete utifran
punktlighet pd jirnvigsmarknaden.3»

Under 2012 har den faktiska bemanningen utgjorts av fyra personer som dirmed
skulle hantera bide marknadsovervakning och marknadstillsyn, regelgivning,
prévning av tvist och internationella uppdrag. Arbetsuppgifterna kring tillsyn,
prévning av tvist och dvervakning har utforts av endast en person. Konsekvensen av
detta blev att myndigheten var tvungen att fokusera pa tvisteprévning under 2012.32

Transportstyrelsen har kritiserat Trafikverket

Transportstyrelsen har gjort en tillsynsrapport om jarnvigsnitbeskrivningen for
20133 Hir framférde myndigheten att avgiftsnivan far konsekvenser for hur trangt
det blir pa sparen och att for laga avgifter har skapat en 6verefterfragan pa kapacitet.
Myndigheten menar att Trafikverket genom sitt agerande forséker att tillgodose for
ménga aktorers behov.324

Jarnvigslagen kriver marginalkostnadsprissittning vid faststillande av
banavgiftsnivan. Transportstyrelsen har hittills inte anvint sig av méjligheten att
utfirda ett foreliggande trots att banavgifterna ar for laga. 3% Efter Trafikverkets
regeringsuppdrag??° att se dver banavgifter och kapacitet har Transportstyrelsen inte
gjort nagra mer direkta insatser kring dessa frigor. Myndigheten har istillet f6rsokt
jobba mer i samrad med Trafikverket i deras utvecklingsarbete.3?”

Transportstyrelsen genomforde exempelvis en tillsyn mot Trafikverkets banarbeten
pa Vistra stambanan under 2012.328 Banarbetet var inte planerat pa ett korrekt sitt
och Trafikverket forelades att ta fram atgiardsplaner for att férbittra sin planering av
banarbeten. Eftersom fragan I6ste sig med ersittningar f6r de inblandade parterna
bedémde Transportstyrelsen att man inte skulle ga in och stoppa banarbetet.
Transportstyrelsen krivde diremot att Trafikverket skulle ta fram atgirdsprogram for
att se till att planering och finansiering av underhall kopplas ihop med sjilva
kapacitetstilldelningsmodellen. Transportstyrelsen har haft flera drenden mot

320 Minnesanteckningar frin méte med Transportstyrelsen 2013-04-05.

321 Transportstyrelsen bedriver savil marknadstillsyn som marknadsévervakning fér samtliga transportslag.
322 Minnesanteckningar fran méte med Transportstyrelsen 2013-04-18.

323 Arende TS 2010-392. Minnesanteckningar frin méte med Transportstyrelsen 2013-04-18.

324 Minnesanteckningar fran méte med Transportstyrelsen 2013-04-05.

325 Minnesanteckningar frin méte med Transportstyrelsen 2013-04-19.

326 Regeringsbeslut 2011-01-20, N2011/153/TE.

327 Minnesanteckningar fran méte med Transportstyrelsen 2013-04-05.

328 Arende TS) 2012-1854.
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Trafikverket som ror underhéllsarbete som inte har planerats och offentliggjorts pa
ett korrekt sitt.329

Kapacitetstilldelningsmodellen var féremal for tillsyn redan av den tidigare
myndigheten Jarnvigsstyrelsen, som konstaterade att Banverkets process inte
uppfyllde kraven i lagen. Jarnvigsstyrelsen anférde sammanfattningsvis féljande:

Utifran de presenterade prioriteringskriterierna i jarnvigsnitsbeskrivningen gar det
inte att utlisa om dessa vilar pa en samhillsekonomisk effektivitetsgrund. Det dr
otillfredsstillande for jirnvigsoperatorer att sjilva tidtabellskonstruktionen inte dr
transparent och tydlig vad giller metoder for att 16sa kapacitetskonflikter. Dessutom
har Banverket inte presenterat pa vilket sitt banarbeten ska beaktas i
kapacitetstilldelningsprocessen. Jirnvigsstyrelsen anser att det inte finns nigon som
helst garanti for att de av Banverket tillimpade prioriteringskriterierna sikerstiller ett
samhillsekonomiskt effektivt utnyttjande av jarnvigsinfrastrukturen.3°

De brister som papekades skulle enligt beslutet ha dtgirdats till 2009.33
Transportstyrelsen uppger dock att myndigheten fortfarande fir in tvister dir
konflikthanteringen inte sker pa ett korrekt sitt. I dessa pigiende tvister har
Trafikverket inte anvint sig av alla steg i processen och prioriteringskriterierna har
inte anvints pd ett korrekt sitt. I stillet for att avgora fragan har Trafikverket tilldelat
ett av de tva foretagen avgangstid en timme senare eller liknande.3?

I en nyligen framtagen intern rapport konstaterar Transportstyrelsen att Trafikverket
anvinder prioriteringskriterier och en berikningsmodell som bygger pa schabloner
och genomsnittsvirden. Dessa forenklar kraftigt hur verkligheten ser ut.
Transportstyrelsen har i arbetet med att kartligga processen observerat en del
osikerheter och oklarheter. Brist pd information, forutsigbarhet och transparens
pekas ut som problemomréaden.3s I rapporten framgar bland annat att
Jarnvigsstyrelsen observerade att det sannolikt gick att l6sa de flesta konflikter i
Banverkets hantering. Dock kunde Banverket inte vara siker pa att myndigheten
uppnadde det samhillsekonomiskt mest effektiva utnyttjandet av infrastrukturen. I
rapporten anges att denna slutsats fortfarande giller dven for Trafikverkets process.33
Transportstyrelsen har varken pa eget initiativ eller i en tvist granskat utfallet vid
tillimpningen av nuvarande prioriteringskriterier. Transportstyrelsen kan darfor i

329 Minnesanteckningar fran méte med Transportstyrelsen 2013-04-05.

330 JVS 2006-1473/22 samt JvS rapport 2006:2.

331  Minnesanteckningar fran méte med Transportstyrelsen 2013-04-05.

332 Minnesanteckningar fran méte med Transportstyrelsen 2013-04-05. Se drende TS) 2012-1599 och TS) 2012-1688.
333 GD-uppdrag 5.8 — Tvister, kapacitetstilldelning och samhidllsekonomisk effektivitet, sid. 3.

334 GD-uppdrag 5.8 — Tvister, kapacitetstilldelning och samhdllsekonomisk effektivitet, sid. 4.
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dagsliget inte séiga hur Trafikverket gar till viga i alla delar av processen och varfér
man kommer fram till det resultat man gor.33

En slutsats som Transportstyrelsen har dragit 4r att det i Transportstyrelsen krivs
kompetensforstirkande atgirder genom extern expertis och en 6verging fran reaktiv
till proaktiv tillsyn. Vidare borde myndigheten i storre utstrickning utdéma
sanktioner mot Trafikverket.’3® Regeringen har i regleringsbrev till
Transportstyrelsen, som bildades 2009, papekat behovet av marknadsévervakning.
Riksrevisionen noterar att regeringen har forstaelse for att det tar tid att bygga upp en
ny myndighet och rekrytera ritt kompetens.37 Regeringen har inte haft nagra
sirskilda synpunkter pd Transportstyrelsens marknadstillsyn.

Tvister tar mycket resurser

Enheten for marknadstillsyn har under de senaste aren fitt ligga mycket av befintliga
resurser pa att hantera tvister. Manga tvister har i sin tur handlat om formella fel i
processen.3® Det dr endast ett foretag som har kommit in med en formell begiran om
provning av tvist och framfort att Trafikverkets tilldelning inte utgér den mest
sambhillsekonomiskt effektiva l6sningen.39

Nir Transportstyrelsen har provat tvister har kravet pa snabbt férfarande och den
reella tidsbristen inneburit att man hittills inte har ifrigasatt Trafikverkets
bedémning av samhillsekonomisk effektivitet.34> Myndigheten har ingen méjlighet
att dndra Trafikverkets beslut om kapacitetstilldelning. Det resultat som en operator
kan uppna med ett 6verklagande ir dirmed endast ett konstaterande frin
Transportstyrelsen att Trafikverket inte fir hantera frigan pa samma sitt i
kapacitetstilldelningen framéver.3# Det finns ocksa en tveksamhet fran operatérernas
sida att 6verklaga di de eventuella atgirder som Trafikverket kan komma att vidta for
att 16sa problemet skulle kunna komplicera processen ytterligare. Om
jarnvigsoperatdrerna invinder befarar de att Trafikverket beslutar att det dr for trangt
pa sparet och tar bort ett tiglige.3+

335 Minnesanteckningar fran méte med Transportstyrelsen 2013-04-05.

336 Minnesanteckningar frin méte med Transportstyrelsen 2013-04-05.

337 Minnesanteckningar fran méte med Niringsdepartementet 2013-06-04.

338 Exempelvis drende TS| 2012-1599 eller TS) 2012-1688.

339 Minnesanteckningar frin méte med Transportstyrelsen 2013-04-05. Arende TS 2011-1164.

340 Transportstyrelsen har anfort att myndigheten i prévning av tvist 4r begriansad till att préva det som den klagande
parten yrkar.

341 Om Transportstyrelsen konstaterar att Trafikverket inte har hanterat 4drendet korrekt kan dock operatéren anvénda sig
av beslutet i en civilrittslig prévning av skadestand.

342 Minnesanteckningar fran méte med Transportstyrelsen 2013-04-05.
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Ménga omréaden har aldrig blivit féremal fér marknadstillsyn

Utover de ovan nimnda tillsynsinsatserna har Transportstyrelsen ocksa haft lingt
gangna planer pa att underscka processen for tidtabelliggning. Dock har det inte
genomforts pa grund av tids- och resursbrist. Transportstyrelsen har en teoretisk bild
av hur processen gir till men skulle behéva mer praktisk forstielse.3# Myndigheten
har heller inte granskat Trafikverkets langsiktiga planering av kapacitet, vilken ligger
till grund f6r budgetunderlag och banavgifter.34 Transportstyrelsen uppfattning ir att
marknadstillsynen bor vara inriktad mot icke-diskriminerande och
konkurrensneutralt tilltride for alla aktorer.

Transportstyrelsen har inte fatt in ndgon begiran om prévning av tvist fran foretag
om att de skulle ha nekats tillgang till underhallskapacitet i depder och myndigheten
har inte ndgon information om det fattas sddan kapacitet.34s Ett klagomal om
prissittning av depikapacitet har behandlats av Transportstyrelsen (se kapitel 6).

Transportstyrelsen har inte gjort ndgon tillsyn 6ver kvalitetsavgiftssystemet.
Myndigheten har inte fatt in nigra tips eller tvister som ror debiterade
kvalitetsavgifter.34¢ Transportstyrelsen har dock ett ansvar att se till att
kvalitetsavgifterna utformas s att bide infrastrukturférvaltaren och den som utnyttjar
infrastrukturen vidtar skiliga atgirder for att forebygga driftstorningar.347

Jarnvigslagen ger ett snivt utrymme fér marknadstillsyn

Riksrevisionen kan konstatera att riksdag och regering har uttryckt att anvindningen
av infrastrukturen bér optimeras si att man fir ut mesta méjliga kapacitet och
kvalitet.34® Samtidigt uttrycks detta enligt Riksrevisionen inte pa ett tydligt sitt i lagen.
Vad giller kapacitetstilldelningen framgér det av forarbetena att
infrastrukturférvaltaren ska ges stérsta moijliga flexibilitet vid tilldelningen, att
infrastrukturforvaltaren kan anvinda sig av prioriteringskriteriers indirekta styrande
verkan och att infrastrukturforvaltaren ar skyldig att bedéma behovet av
infrastrukturkapacitet f6r olika typer av transporter. Dessa skrivningar tyder pi att
infrastrukturforvaltaren redan innan det uppstar konflikter bér ha en méjlighet att
gora en bedomning av vad som dr den mest samhillsekonomiskt effektiva
tilldelningen pi ett 6vergripande plan. Lagen ger dock inte tydligt uttryck for synsittet
om samhillsekonomisk effektivitet annat 4n vad giller anvindningen av
prioriteringskriterier vid konflikt.

343 Minnesanteckningar fran méte med Transportstyrelsen 2013-04-05.
344 Minnesanteckningar fran méte med Transportstyrelsen 2013-04-18.
345 Minnesanteckningar fran méte med Transportstyrelsen 2013-04-05.
346 Minnesanteckningar fran méte med Transportstyrelsen 2013-04-05.
347 7 kap. 5a § jarnvigslagen.
348 Prop. 2012/13:25, sid. 11.
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Detsamma giller for de problem som Riksrevisionen har uppmirksammat kring
depder. Den tillsyn som lagen medger vad giller att préva om avgifterna ir icke-
diskriminerande och konkurrensneutrala har svart att komma till ritta med
problemen att det finns ett underskott pa dndamalsenliga depder och att det innebir
ineffektivitet i systemet i stort. Transportstyrelsen fir dirmed ocksa svart att uppna
efterstrivad effekt med sin tillsyn di omradet som kan utsittas for tillsyn dr snivt.

Behovet av marknadsovervakning har fériandrats

Marknadsévervakningen har sin utgdngspunkt i regleringsbrev och instruktion.
Enligt dessa ska 6vervakningen f6lja konkurrensvillkor, villkor f6r resenirer, villkor
for marknadstilltride och villkor for att kunna ta del av kompletterande tjinster.
Transportstyrelsen ska rapportera resultatet frin marknadsévervakningen till
regeringen och dirmed vara ett medel f6r regeringen att fa kunskap om
forhallandena pa marknaden.

Aven om uppdragsformuleringarna kring marknadsévervakningen har sett likadana
ut under ling tid har efterfragan pa vad Transportstyrelsen ska prestera férandrats
over aren. Tidigare tolkade myndigheten uppdraget som att man skulle jimféra
foretagens arsredovisningar och géra nyckeltalsanalyser och branschanalyser
(soliditet, lonsambhet etc.).34 Det var vid myndighetens bildande ingen som ifragasatte
att myndigheten valde att fortsitta med samma arbetssitt som Jarnvigsstyrelsen.ss°

Forindringen kring vad 6vervakningen skulle bestd av och vad som férvintades kom
egentligen tydligt till uttryck forst i samband med regleringsbrevet for 2010.35
Fragorna kring en mer utvecklad form av marknadsévervakning tilltog mer och mer, i
synnerhet pa jirnvigssidan. I borjan pa 2012 blev det starkt fokus pé dessa fragor.

Marknadstillsyn och marknadsévervakning har inte prioriterats

Historiskt sett har en 6vervigande del av tillgingliga resurser inom
Transportstyrelsen lagts pd att arbeta med sikerhetsrelaterad tillsyn jimfért med
marknadsrelaterad tillsyn. Man har pad myndigheten haft manga fler ingenjorer 4n
ekonomer. Myndigheten har idven priglats mycket av att man har byggt upp en ny
verksamhet och det kan delvis forklara att man inte har hunnit med allt myndigheten
vill géra. Regelgivningen har prioriterats i ett inledande skede, men dven GD-uppdrag
om statistikbehov, nya regler for sirredovisning och det internationella arbetet med
omarbetning av forsta jirnvigspaketet har varit viktiga och prioriterade fragor. Det
har ocksa varit stort fokus pa effektivisering inom myndigheten, vilket har inneburit

349 Minnesanteckningar fran méte med Transportstyrelsen 2013-05-13.
350 Minnesanteckningar fran méte med Transportstyrelsen 2013-04-18.

351 Regleringsbrev daterat 2009-12-17.
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10.3

att medarbetare pa marknadstillsynen, likt 6vriga delar av verksamheten, har fatt dgna
ganska mycket tid at att bestilla systemstod och utveckla e-tjanster.352

Uppdraget om marknadsovervakning har varit relativt frimmande f6r myndigheten
fran borjan eftersom myndigheten har haft ett starkt fokus pa regelgivning,
tillstindsprévning, tillsyn och registerhallning. Uppgiften har varit att utfirda
foreskrifter, prova tillstdind och utéva en formell tillsyn. Det har dirfor varit en
utmaning att réra sig mot en mer analyserande verksamhet och forscka hitta
kompetens for att arbeta med dessa fragor. Transportstyrelsen medger att
organisationen under ling tid forsokt att forstd vad marknadsovervakningen
egentligen dr.35

Utover kompetensfragan har det ocksa varit svart att styra resurserna till
marknadstillsyn och marknadsévervakning. Marknadsévervakningen har blivit
lidande av att det har varit mycket aktiviteter pa de andra omradena. Myndigheten
anser, utifrin vad man idag anser vara marknadsoévervakning, att den producerat
relativt lite material och analyser.35

Transportstyrelsen bedomer att myndigheten behéver ga fran att producera
deskriptiva produkter till att borja publicera analyser av vad som hinder pa
marknaden och vilka atgirder som bor vidtas. Nagot som myndigheten menar
fortfarande saknas som grund f6r marknadsévervakningen ir en relativt
grundliggande beskrivning och analys av marknaden och alla dess delmarknader
kopplat till statens har mal for jirnvigsmarknaden.3s

Sammanfattande iakttagelser

De former av tillsyn och marknadsévervakning som har mest betydelse for
tagférseningar prioriteras inte av Transportstyrelsen eller omfattas inte av
lagen

e Jirnvigslagen och tillsynen omfattar endast tillsyn 6ver drift och underhéll ur ett
trafiksikerhetsperspektiv.

e Omfattningen pi marknadstillsynen har varit begrinsad pa grund av lag
bemanning och att andra arbetsuppgifter har prioriterats.

352  Minnesanteckningar fran méte med Transportstyrelsen 2013-04-18.
353 Minnesanteckningar fran méte med Transportstyrelsen 2013-05-13.
354 Minnesanteckningar fran méte med Transportstyrelsen 2013-05-13.

355 Minnesanteckningar fran méte med Transportstyrelsen 2013-04-19.
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Jarnvigsstyrelsen konstaterade 2006 att ddvarande Banverkets sitt att fordela
kapacitet inte garanterade samhillsekonomiskt effektivt utnyttjande av
infrastrukturen. Transportstyrelsen skriver i en intern rapport att den slutsatsen
fortfarande giller dven for Trafikverkets tillvigagingssatt. Transportstyrelsen har
i tillsynen dock inte provat om Trafikverkets kapacitetstilldelning 4r den mest
sambhillsekonomiskt effektiva.

Marknadstillsynen 6ver systemen f6r kapacitetstilldelning, depafrigor och
kvalitetsavgifter har inte prioriterats. Transportstyrelsen har fran det att
myndigheten bildades fram till idag publicerat mycket lite material frin
marknadsévervakningen.

Bristande tillsyn frimjar inte punktligheten pa jarnvigen.
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11

Slutsatser och rekommendationer

Hur var ansvarsférdelningen pa marknaden tankt att fungera?

Riksrevisionen har granskat punktligheten pé jirnvigen mot bakgrund av att
tagforseningar och instillda tag dr ett dterkommande problem som drabbar resendrer
och godskunder. I detta kapitel presenterar Riksrevisionen sina slutsatser och
rekommendationer.

Den svenska jirnvigen har genomgatt successiv konkurrensutsittning.
Ansvarsférdelningen efter konkurrensutsittningen innebir att staten dger och
tillhandahéller grundliggande jarnvigsanliggningar i form av spdr, stationer,
underhallsdepéer och godsterminaler via Trafikverket och Jernhusen AB. Stationer,
underhallsdepéer och godsterminaler kan ocksa erbjudas av andra aktorer dn
Jernhusen AB. Tagtrafiken genomfors av statliga och privata marknadsaktorer. Vidare
har staten skapat regler for statliga och privata marknadsaktorer att folja vid
upphandlad eller kommersiell jarnvigstrafik.

Ansvarsfordelningen pa marknaden bygger i hog grad pa tillit till att Trafikverket och
marknadens aktorer tillsammans agerar pa det samhillsekonomiskt mest
indamalsenliga sittet. Regelverket och tillsynen dr koncentrerat till tigtrafikens
sikerhet. Vad giller punktligheten ska ett sanktionssystem (med hittills minimala
kvalitetsavgifter) vid orsakade férseningar ge incitament till bide Trafikverket och
ovriga aktorer att vidta atgirder for att forebygga tagforseningar.

Trafikverket ansvarar for att utveckla system f6r incitament, tilldelning av kapacitet,
uttag av banavgifter med mera, vilka alla ir avgorande for jarnvigens funktion och
péaverkar forutsittningarna for punktlighet. Trafikverket ska ocksa vara en
professionell bestillare av underhall av jirnvigsinfrastrukturen samt trafikleda
tagtrafiken. Jernhusen AB fick vid bolagiseringen av Statens Jarnvagar forvirva
statens fastigheter for bland annat underhallsdepder. Bolaget ska bedriva sin
verksamhet pa affirsmissiga villkor. Transportstyrelsen ska utéva systemtillsyn och
bedriva marknadsévervakning i syfte att uppmirksamma regeringen pd férhallanden
pé marknaden som mdste atgirdas. S] ska vara en kommersiell aktor pd marknaden
och agera pa lika villkor som privata aktorer.
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11.2

Hur fungerar ansvarsfordelningen idag?

Riksrevisionen har granskat viktiga férutsittningar som péaverkar tagtrafikens

punktlighet. Det giller orsaker till bade primira tigférseningar (olyckshindelse,

taghaveri, nedriven kontaktledning, signalfel etc.) och sekundira tagférseningar

(foljdforseningar), men ocksa grundliggande beslutsunderlag i form av

punktlighetsstatistik och systemet f6r kvalitetsavgifter. Vidare har tillsynen och

overvakningen av faktorer som har betydelse f6r punktligheten granskats.

Potentialen i jarnvigssystemet har inte tillrackligt utnyttjats

Riksrevisionen konstaterar att det fanns dterkommande problem med
tagforseningar redan innan konkurrensutsittningen av jirnvigsmarknaden.
Tagforseningar ir siledes inget nytt problem men identifierades inte av
regeringen som en riskfaktor vid den successiva marknadséppningen av
jarnvigen vilket innebdr att {3 sirskilda 4tgirder vidtogs.

Riksrevisionen menar att de méinga tigforseningarna inte bara beror pa
bristande investeringar i banunderhill3s® och viderrelaterade problem utan
ocksi ir symtom pd ineffektiviteter i den statliga och privata
jarnvigsverksamheten och en otillricklig statlig styrning av jarnvigstrafikens
aktorer.

Ett alternativ for att 16sa tringseln vid 6kad tagtrafik och inda uppni punktlighet
kan vara att bygga nya banor. Att bygga nya banor tar dock i regel tid och kriver
stora investeringar. Riksrevisionen menar att det i stillet finns en outnyttjad
potential i anvindningen av befintliga banor. Det gir att effektivisera savil
planering och styrning av infrastrukturens underhallsentreprenader,
trafikledning, depafragor, kapacitetstilldelning, tagdrift som fordonsunderhall.
Om denna férmdga utnyttjades mer skulle den ge snabbare effekt pa
punktligheten och inte vara si kostsam som investeringar i infrastruktur.

Vissa positiva initiativ har tagits men &r inte tillrackliga

Branschen uppmirksammar allt mer problemen med instillda och férsenade
tag. Branschen har ocksa, med Trafikverket som initiativtagare, skrivit under en
avsiktsforklaring om att kraftsamla och samverka for att motverka problemen
med stérningar. Det finns idag en acceptans frin marknadsaktrerna om att det
behovs en incitamentsmodell i form av ett kvalitetsavgiftsystem.
Marknadsaktorer dr ocksa i stor utstrickning inférstidda med att det behovs
okade fordonskrav jamfort med vad lagen idag kriver.

356 Trafikverkets utredning Transportsystemets behov av kapacitetshijande dtgirder — forslag till [6sningar till 2025 och utblick

mot 2050, TRV 2012:101.
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e Marknadsmodellens uppdelning pa infrastrukturforvaltare och utférare av trafik
har medfort ett 6kat fokus pa effektivitet i verksamheten. Trafikverket har
genomfort forindringar i organisation och management och vidtagit ett antal
initiativ med forbittrad punktlighet som mal. SJ kan lyftas fram som ett gott
exempel pa hur ett kommersiellt bolag kan agera for att komma tillritta med sin
leveranskvalitet och dirigenom forsoka vinna kunder.

Ansvarsfordelningen maste kompletteras med starkare reglering, battre
kapacitetsutnyttjande, mer incitament och tillsyn

Regeringen och berérda myndigheter har en viktig uppgift att bygga upp en reglering,
en incitamentsstruktur, en kapacitetstilldelning och en tillsyn som fungerar och som
ir ett komplement till marknadens funktionssitt i syfte att ytterst virna resenirens
och godskundens behov av punktlighet pa jirnvigen. Granskningen visar dock att
ansvarsfordelningen i for stor utstrickning bygger pa tillit till myndigheter,
infrastrukturforvaltare och jarnvigsoperatorer. I det f6ljande utvecklar Riksrevisionen
grunderna f6r denna slutsats.

Det finns inte ett grundlidggande beslutsunderlag av tillracklig kvalitet

Forseningsstatistiken och uppgifterna om vem och vad som orsakat varje enskild
forsening utgor ett grundliggande beslutsunderlag for savil riksdag och regering som
myndigheter, jirnvigsoperatorer, resenirer och kunder till godsforetagen.
Trafikverket har idag, varken vad giller forseningsstatistiken eller orsakskodningen,
tillracklig kvalitet i sina interna processer for hur informationen produceras for att
uppgifterna ska kunna utgora ett tillfredsstillande beslutsunderlag. Givet bristerna i
datakvaliteten sa gir det idag inte med sikerhet att avgéra om punktligheten utvecklar
sig positivt eller negativt. Konsekvensen blir dven att allminheten inte far tillforlitlig
information om punktligheten. Den bristande kvaliteten i orsakskodningen innebir
ocksa att kvalitetsavgiftssystemet far felaktiga ingdngsvirden. Det dr centralt f6r
jirnvigens ansvarsfordelning att ingdngsvirdena ir korrekta.

Jarnviagssystemet minimerar inte primira tagférseningar

Primira tagforseningar dr olyckshindelser, tighaveri, nedrivna kontaktledningar med
mera. For att minimera dessa stérningar i tigtrafiken krivs dndamalsenligt underhall
av jarnvigsanliggningar och fordon, vilket bland annat férutsitter professionella
bestillningar av underhll, vil fungerande depaverksambhet och jirnvigsoperatérer
som satsar pa férebyggande atgirder i organisation av arbetet och underhall av
fordon. I de fall marknaden inte fungerar som avsett krivs kvalitetsavgifter for att
motverka tagférseningar.

Riksrevisionen konstaterar att Trafikverket inte styr tillrickligt mot ckad kvalitet i
upphandlingen och kontraktsskrivningen av underhallsentreprenaderna, till exempel
saknas tillrickliga incitament i kontrakten med underhallsentreprenérerna.
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Dessutom finns det brister i uppfoljningen av entreprenaderna som gor att kvaliteten
i infrastrukturen inte kan garanteras. Det innebdr att det inte bara dr de eftersatta
investeringarna i underhallet som orsakar tigfrseningar utan ocksa den bristande
styrningen av entreprendrerna som gor att infrastrukturen inte héller utlovad kvalitet.

Trafikverket arbetar inte heller tillrickligt med ett systematiskt och langsiktigt
banunderhall. I stillet for att tgirda hela tagstrickor sker i for stor utstrickning
punktinsatser pa olika geografiska platser. Det innebir att trots att avtalat underhall
genomfors finns det svaga linkar i banan som inte underhalls och dirmed kan leda
till storningar. Tiden for banarbeten ricker ibland inte heller till f6r att uppfylla krav
pa kvaliteten for infrastrukturen. Brister i tigbanornas kvalitet minskar som regel
punktligheten.

Riksrevisionen konstaterar att Trafikverket har satt igdng ett arbete under 2013 med
att utveckla och férbittra upphandlingsférfaranden och affirsformer. Myndigheten
ska ocksd i planeringen av banarbeten 2014-25 fokusera pi trafikintensiva omraden
sdsom storstadsomriden, godsstrak och strik som binder samman viktiga regioner.
Granskningen visar att det nya arbetssittet dock dnnu inte har slagit igenom i
organisationen. Riksrevisionen saknar ocksd en mer ingiende analys 6ver hur
uppfdljningen ska forbittras si att det kan garanteras att atgirderna ger effekt pa
punktligheten. Det finns dirfor idag en osdkerhet om i vilken utstrickning och nir
utvecklingsarbetet kommer att leda till konkreta forbattringar f6r resendrer och
godskunder.

Nagon depdmarknad f6r underhall av fordon har inte utvecklats pa grund av stora
intrddeshinder och Jernhusens dominerande stillning. I dagens marknadsmodell ska
jarnvigsoperatorer med kortsiktiga ettariga villkor for tigtrafik binda upp sig i
langsiktiga avtal om depakapacitet. Konsekvensen blir att det byggs fa moderna
depéer som dr tillgingliga for alla operatorer. Det innebdr att jirnvigsoperatorer
tvingas till lingviga transporter for att underhalla sina jarnvigsfordon. Det innebdr i
sin tur att underhall och avisning inte hinns med tillrickligt snabbt och effektivt vid
ogynnsamma forhallanden. Samtidigt utnyttjas kapaciteten pd huvudsparen f6r
fordonstransporter i stillet for trafik.

Trafikverket har méjlighet att paverka foérhallanden som underlittar en effektiv och
trafiknira depaforsorjning och samtidigt gynnar kapacitetsutnyttjandet av
huvudsparen. Trafikverket menar att depaférsérjningen dr marknadsaktorernas
ansvar och bedomer att myndigheten idag inte har nagot tydligt ansvar i fragan.
Riksrevisionen menar att det finns anledning att tydliggora Trafikverkets ansvar inom
detta omrade.

SJ dr Jernhusens storsta depikund men ir inte tillfreds med den forindring av
depéakapaciteten som foreslas av Jernhusen. Bolaget har utifran sitt eget behov tagit
initiativ till att sdrskilt anpassa utformningen av de depa- och avisningslokaler som
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man hyr av Jernhusen. Dessa depalokaler ar slutna for 6vriga jarnvigsoperatorer
eftersom S] bedémer att man har behov av hela kapaciteten. Det innebér att viss
depakapacitet pa strategiskt viktiga stillen idag inte stir 6ppen for befintliga eller nya
jarnvigsoperatorer.

Att bedriva jarnvigstrafik kriver kapitalstarka foretag for att klara investeringar i
fordon och kunna genomféra fordonsunderhall och tagdrift som kan motverka
tagforseningar. Detta visar sig ocksa i orsakskodningen. Av Trafikverkets
orsakskodning framgir att jarnvigsforetagen star for 43 procent av stérningarna i
tagtrafiken och Trafikverket stir for 57 procent. Mindre jirnvigsoperatorer, sirskilt
godsoperatorer, orsakar i regel fler fel i férhillande till trafikmingd 4dn SJ och Green
Cargo.

Systemet for kvalitetsavgifter dr det system som ska ge incitament till bade
infrastrukturforvaltare och jarnvigsoperatorer att vidta tillrickligt underhall av spar
och fordon och att organisera och genomféra sin verksambhet sa att tigférseningar
motverkas. Trafikverket har ansvar for avgiftssystemet och det bygger pa att
myndigheten ska debitera sig sjilv och andra aktérer niar nagon orsakar férseningar.
Trafikverket har idag inte en dndamalsenlig form for att via incitament styra mot 6kad
punktlighet internt inom organisationen. Kvalitetsavgifterna ir ocksa alltfor laga for
att ge en styrande effekt gentemot jirnvigsoperatorer. Orsakskodningen som ligger
till grund for avgifterna ar inte tillrackligt kvalitetssdkrad for att garantera att ratt aktor
blir debiterad. Orsakskodningens brister férsvarar dirigenom mojligheten att ka
nivan pd avgifterna.

Jarnvigssystemet minimerar inte sekundéra tagférseningar

Med sekundira tagforseningar avses foljdforseningar som kan uppkomma efter en
primir forsening, till exempel efter ett tighaveri. Ett sitt att minska f6ljdf6rseningar
ir att se till att sparen inte utnyttjas maximalt, utan att det finns utrymme i tid och
rum att parera stérningar utan att dessa sprids. En annan viktig férutsittning ar att
trafikledningen har f6rméga att direkt hantera stérningar i trafiken s3 att
foljdforseningar minimeras.

Banavgifterna ska motsvara de samhillsekonomiska marginalkostnaderna.
Trafikverket har valt att gradvis under kommande tiodrsperiod héja nivierna pa
banavgifter for att na upp till lagens krav att ticka kostnaderna for slitage. Inga
avgifter tas ut for att ticka de samhillsekonomiska kostnaderna f6r buller och 6vriga
miljoeftekter. Om transporter inte prissitts utifrdn marginalkostnader, utan ar
underprissatta, blir konsekvensen att trafiken blir storre 4n vad som ar
sambhillsekonomiskt limpligt. Med en korrekt prissittning skulle troligtvis tringseln
pa banan vara mindre och férutsittningarna for punktlighet hogre.
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Trafikverkets metod for att fordela den begrinsade bankapaciteten till
jarnvigsoperatorer och underhillsentreprendrer som vill utfora tagtrafik och
banarbeten ir i stora drag densamma sedan lang tid tillbaka trots att det idag 4r fler
operatorer som konkurrerar om utrymmet pa sparen och att det dirigenom blir dnnu
svarare att uppni hog punktlighet. Riksrevisionen menar att metoden inte ger det
mest samhillsekonomiskt effektiva resultatet vid tilldelning av varje enskilt tiglige
och varje enskilt banarbete. Trafikverket gor inte ndgon samhillsekonomisk virdering
av hur kapaciteten ska fordelas om inte en regelritt konfliktsituation uppstar. Det
finns inga samhaillsekonomiska virden for banarbeten. Tigligen i konfliktsituationer
tilldelas samhéllsekonomiska genomsnittsvirden i stillet for virden for varje enskilt
tag. Trafikverket hinvisar till att myndigheten endast f6ljer jarnvigslagens
bestimmelser men menar samtidigt att det finns en viss flexibilitet for
infrastrukturforvaltaren om hur man viljer att utforma villkoren for tilldelning av
kapacitet.37 Trafikverket anvinder inte heller tillrickligt tekniska hjilpmedel vilket
forsvirar moijligheten att ta fram tagplaner dir en dandamalsenlig avvigning har gjorts
mellan punktlighet och tillginglighet. Det innebir sammantaget att Trafikverket inte
kan garantera att férutsittningarna for hog punktlighet féreligger i tagplanen.

Till foljd av Trafikverkets utformning av kapacitetstilldelningsmodellen dr
forutsidgbarheten pad marknaden lag. Detta inverkar negativt pd jirnvigsoperatorers
investeringsférmaga i bland annat nya fordon och andra nédvindiga investeringar
som syftar till att forbattra trafiken och motverka tagforseningar. Frinvaron av
overgripande analyser av och strategier f6r hur den samhillsekonomiska
bedomningen av kommersiell trafik kontra samhillsbetald trafik ska hanteras i
kapacitetstilldelningsmodellen medfér en osikerhet och férhindrar kommersiella
jarnvigsoperatorer att genomfora investeringar som langsiktigt kan forbattra
punktligheten.

Riksrevisionens berikningar visar att det finns systematiska skillnader mellan
trafikledningscentralernas férméga att hantera stérningar i trafiken. De olika
trafikledningscentralerna orsakar olika manga fel nir hinsyn har tagits till bade
trafikmingd och trafikens komplexitet. Detta dr ett tecken pi att det finns
systematiska skillnader som beror pd personalens skicklighet. Trafikverkets
organisation och styrning av trafikledningen har inte likriktat verksamheten och inte
tillrackligt stottat de regionala trafikledningarna i deras komplexa arbete med bade
orsakskodning och trafikledning.

Tillsynen och 6vervakningen stodjer inte punktlighetsarbetet

Riksrevisionen konstaterar att Transportstyrelsen inte genomfor en proaktiv tillsyn
och marknadsovervakning som har mest betydelse for tigforseningar. Tillsynen 6ver
systemen for kapacitetstilldelning, depafrigor och kvalitetsavgifter har inte

357 Trafikverkets synpunkter pa faktagranskningsutkast, 2013-11-05.
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prioriterats av Transportstyrelsen. Den bristande marknadsévervakningen har gjort
att regeringen har vidtagit i sirskilda atgirder for ckad punktlighet. Vidare kan
konstateras att Transportstyrelsen bedémer att jirnvigslagen ir otydlig vad giller
depéprissittningen i monopolsituationer. Den prévning som har skett av Jernhusens
prissittning kan leda till en hogre prissittning av depikapaciteten dn forhallandena ar
idag. Det finns darfor anledning att klargora hur depaprissittningen ska tolkas i
jarnvigslagen vid faktiska monopolsituationer.

Sammanfattningsvis menar Riksrevisionen att Trafikverket och Transportstyrelsen
inte tillrdckligt har atgirdat, foljt upp eller aterrapporterat bristerna i de faktorer som
har betydelse for tagtrafikens punktlighet. Riksrevisionen menar att inom ramen f6r
det befintliga jirnvigssystemet har dessa aktorer ett storre handlingsutrymme f6r
atgdrder dn vad som hittills har utnyttjats, till exempel genom att i tigplanen utga fran
samhillsekonomiskt effektivitet vid tilldelning av tigligen och tider for banarbeten.

Regeringen har inte gett de statliga och privata aktérerna tillrackliga
férutsattningar som bidrar till punktlighet pa jarnviagen

Det ir av vikt att regeringen ar forutseende och kontinuerligt verkar for ett
indamalsenligt regelverk, en effektiv tillsyn och vil utformade incitament f6r
marknadens aktorer. Ansvarsfordelningen i jirnvigssystemet innebir ocksa att
styrningen tidigt maste foljas upp i syfte att kunna vidta korrigerande atgirder. I
regeringens anslagstilldelning &r det vidare betydelsefullt att det finns en
torutsagbarhet som mojliggér god planering av underhallsatgirder.

Granskningen visar att regeringen inte tillrickligt har stillt upp tydliga krav pa en
l6pande dterrapportering fran Trafikverket och Transportstyrelsen. Regeringen har
inte begirt en detaljerad aterrapportering om hur kapacitetstilldelningen uppnar
samhillsekonomisk effektivitet, hur depdmarknaden fungerar, vad
kvalitetsavgiftssystemet visar och hur avgiftssystemet fungerar. Alla dessa faktorer ar
av avgorande betydelse f6r punktligheten pa jirnvigen och berér resenirer och
godskunder i vardagen. Riksrevisionen menar att regeringen har brustit i sin analys
av noédvindiga forutsittningar for punktlighet vilket motverkar uppfyllelsen av de
transportpolitiska malen.

Transportstyrelsen har en viktig tillsyns- och 6vervakningsuppgift att uppfylla men
regeringen har inte uppméarksammat myndighetens otillrickliga
marknadsévervakning och tillsyn. Vikten av 6kad punktlighet och 6vervakning av de
faktorer som paverkar punktligheten har inte f6rmedlats av regeringen till
myndigheten. Detta innebir att riksdagen inte har fatt adekvat information om
forutsittningarna for punktlighet.

Vad giller kapacitetstilldelningen uttryckte regeringen innan konkurrensutsittningen
att Trafikverket var tvungen att optimera befintlig kapacitet i systemet for att
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reformen skulle kunna fa avsedd effekt. Riksrevisionen menar att dven ur
punktlighetssynpunkt 4r det viktigt att kapaciteten utnyttjas optimalt. Trots
regeringens avsikter gav regeringen Trafikverket stor frihet att utforma processerna
for kapacitetstilldelning. Riksrevisionen menar att det finns en outnyttjad potential att
fa samhillsekonomisk effektivitet i kapacitetstilldelningen av enskilda tagligen och
enskilda banarbeten. Eftersom Trafikverket uttalar att myndigheten foljer
jarnvigslagens bestimmelser finns det ett behov av att regeringen tydliggér om det
behovs forandringar i lagen.

Kravet fran EU att inféra verksamhetsstyrning genom kvalitetskrav har funnits sedan
bérjan pa 2000-talet men det var forst 2010 som regeringen bérjade vidta atgirder for
att uppfylla kravet. Trafikverkets arbete med att ta fram ett forslag till modell for
verksamhetsstyrning genom kvalitetsavgifter bedrevs under stark tidspress och
myndigheten fick inte tillrickliga forutsittningar att genomfora
kvalitetsavgiftssystemet pa dndamalsenligt sitt. Regeringen har inte heller stillt krav
pa Trafikverket nir kvalitetsavgiftssystemet ska ge avsedd effekt.

Forutom att kvalitetsavgiftssystem inte fungerar finns det inte heller krav i
jarnvigslagen pa sparens och fordonens standard/kvalitet annat &n ur
trafiksikerhetsperspektiv. Transportstyrelsen utovar dirfor inte nigon tillsyn 6ver hur
underhéllet som har betydelse for punktligheten genomférs. Vidare utvar
Transportstyrelsen, enligt avsikten i lagen, endast tillsyn 6ver rutiner och processer
och kontrollen av hur infrastrukturférvaltare och jarnvigsoperatorer tillimpar dessa i
praktiken sker endast stickprovsmissigt. Jirnvigssystemet saknar séledes bade
tydliga och effektiva regler kring standard/kvalitet for spar och fordon och tillrackliga
incitament i kvalitetsavgiftssystemet for att leda till férebyggande verksamhets- och
underhéllsatgirder. Detta paverkar punktligheten negativt.

Vidare har Trafikverket flera roller p4 marknaden att det kan uppsta
intressekonflikter. Trafikverket dr regeringens frimsta myndighet for att genomfora
transportpolitiken och ir samtidigt en marknadsaktér som infrastrukturforvaltare.
Inom ramen for Trafikverkets uppdrag har Trafikverket uppgifter som kan liknas
med myndighetsutévning genom att myndigheten debiterar kvalitetsavgifter till bade
sig sjdlv i rollen som infrastrukturférvaltare och andra marknadsaktorer. For att
Trafikverket inte ska behova hantera motstridiga intressen inom ramen for
kvalitetsavgiftssystemet kan en renodling av rollférdelningen 6vervigas dir
beslutsbefogenheter om kvalitetsavgifter 6verlimnas till ndgon annan myndighet.

Regeringen har valt att styra Jernhusen med enbart finansiella mal och det har
inneburit att Jernhusen till fullo styr sin verksamhet utifrin affirsmissighet.
Jernhusens affirsmissighet har inneburit att inga effektiva och moderna depéer
byggs om inte kunden gor langsiktiga dtaganden. Med de kortsiktiga villkor som
giller i kapacitetstilldelningen ir det f4 kunder som kan gora sidana ataganden.
Regeringen har inte heller observerat de intrideshinder som finns f6r nya
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1.3

depiaktorer, vilket innebdr att depakapaciteten inte har 6kat i takt med
trafikékningen. Samtidigt tar transporter av lok och vagnar till underhallsdepaer
kapacitet frin huvudsparen, som ir en trang resurs.

Granskningen visar att marknadsmodellen for depder inte fungerar vil. Regeringen
har dock inte tagit stillning till om det behovs ett kompletterande uppdrag for att fa
fram moderna underhallsdepaer som kan majliggora ytterligare kapacitet i
huvudsparen och samtidigt underlittar intride for nya depaaktorer. Nya
produktionsmetoder vid byggande av depder som kan hantera flera aktiviteter
samtidigt kan gynna omloppstiderna i depaerna och 6ka depakapaciteten sa att
depierna inte lingre blir en trang sektor/flaskhals.

Sammanfattningsvis menar Riksrevisionen att regeringen inte har gett myndigheter
och 6vriga aktérer tillrdckliga férutsdttningar att bidra till ett vil fungerande
jarnvigssystem som gynnar punktligheten. Den ansvarsfordelning som inférdes i
samband med att jirnvigen konkurrensutsattes, har inte fullt ut genomforts si att
regelverket, incitamentsstrukturen, kapacitetsutnyttjandet och tillsynen gynnar
punktligheten p4 jarnvigen.

Rekommendationer

Riksrevisionens rekommendationer syftar till att forindra styrningen av
jarnvigsaktorernas verksamhet inom ramen fér nuvarande bankapacitet sa att
forseningarna kan minskas. Riksrevisionen menar att det finns en outnyttjad
potential i anvindningen av befintliga banor. Det gar att effektivisera savil planering
och styrning av infrastrukturens underhallsentreprenader, trafikledning, depafragor,
kapacitetstilldelning, tagdrift som fordonsunderhall. Om denna f6rmaga utnyttjades
mer skulle den ge snabbare effekt pa punktligheten och inte vara si kostsam som
investeringar i infrastruktur.

Regeringen

Utred om det behovs férindringar i den nationella jirnvigslagstiftningen och
tillsynen genom att:

e utreda om lagstiftningen kan férindras med uttryckliga krav pa sparens och
fordonens standard/kvalitet som har betydelse f6r punktlighet.

e utreda om lagstiftningen behover och kan férindras for att skapa ett storre
handlingsutrymme for samhillsekonomisk effektivitet, i svil tidtabelldggning
som depdprissittning vid faktiska monopolsituationer och i depaforsérjningen.

Forbittra incitament f6r att marknadens aktorer ska vidta férebyggande atgirder mot
tagforseningar genom att se till att kvalitetsavgiftssystemet skyndsamt far den
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funktionalitet som behovs for att det i praktiken ska ge incitament. Det finns fyra
problem som maste lsas:

e Orsakskodningen i systemet hiller inte kvaliteten och kvalitetssikring och tillsyn
behover ske.

e Underlaget till avgiftssystemet ir inte heltickande och metoder bor utvecklas for
att inkludera f6ljdférseningar och instillda tig i systemet.

o Avgiftsnivan ir alltfor lag for att ge en styrande effekt och tillsyn behover ske.

e Beslut om avgiftsnivier bor ske av en myndighet som star utanfor
kvalitetsavgiftssystemet.

Oka den samhillsekonomiska effektiviteten i kapacitetstilldelningen av tigligen och
tider f6r banarbeten genom att:

e undersoka mojligheten att mer skyndsamt uppfylla jarnvigslagens krav pa
marginalkostnadsprissittning.

o stilla krav pd Trafikverkets genomférande och aterrapportering av
samhillsekonomisk effektivitet i tidtabelliggningen. Detta avser bade tilldelning
av tagligen och tider f6r banarbeten si att kapaciteten pa banan utnyttjas pa
mest effektiva sitt.

o setill att det finns en langsiktig strategi for vilken samhillsekonomisk
bedémning som ska tillimpas vid kommersiell trafik kontra samhillsbetald
trafik i tidtabelliggningen sa att undantringningseffekter undviks,
forutsigbarheten dkar och kommersiella jirnvigsoperatorer kan vidta
nédvindiga investeringar som forbittrar punktligheten.

Tydliggor Trafikverkets ansvar for att underlitta byggnation av moderna
underhéllsdepder pa ritt stillen i forhallande till trafikmonstret och ddrmed frigéra
kapacitet till huvudsparen. I detta sammanhang bor hinder f6r nya depaaktorer
sdrskilt beaktas.

Utse en oberoende officiell statistikansvarig myndighet for punktlighetsstatistiken
som uppfyller kraven pa officiell statistik.

Prioritera en lingsiktig anslagstilldelning eftersom planeringen av banarbeten ar
komplex och svar att genomféra med kort varsel.

Trafikverket

Forstirk analyskompetensen och prioritera forskningsinsatser i verksamheten som
har betydelse for punktligheten genom att:

o forstirka analyskompetensen i statistikproduktionen, orsakskodningen,
depafragor och i kapacitetstilldelningen av tigligen och tider for banarbeten.

o prioritera bade kortsiktiga och langsiktiga forskningsinsatser for att se till att
kapacitetstilldelningen blir samhéllsekonomiskt effektiv.
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Styr underhallsentreprendrer kraftfullare i upphandlingen, kontrakten och
uppfoljningen samt verkstill sanktioner genom att:

e infoga kvalitetsaspekter i upphandlingen, f6rstirka incitamentsstrukturen i
entreprenadkontrakten, forbittra uppfoljningen av entreprenadkontrakten och
verkstilla sanktioner i de fall kvalitetskraven inte uppfylls.

Forstirk och utveckla effektsamband genom att:

e bygga upp system for att kunna utvirdera vilka effekter vidtagna
underhéllsatgirder ger pa punktligheten.

Genomfor ett mer systematiskt banunderhall s3 att svaga linkar i hela banstrickor
uppticks och underhills.

Analysera skilen till att andelen orsakade fel i forhallande till trafikmingd och
komplexitet skiljer sig kraftigt mellan trafikledningscentralerna.

Transportstyrelsen

Se till att tillsynen 6ver systemen for kapacitetstilldelning, depafragor och
kvalitetsavgifter frimjar tagtrafikens punktlighet.

Skyndsamt inleda arbetet med marknadsévervakning och utforma ett program for
hur marknadsovervakningen langsiktigt ska utformas for att identifiera eventuella
brister pa jairnvigsmarknaden.
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Tagforseningar dr inget nytt fenomen. Redan innan konkurrensutsittningen av den
svenska jarnvigen paborjades 1988 var kraftiga tigforseningar ett faktum. Antalet tagre-
senirer har 6kat visentligt de senaste 20 dren och en férsening drabbar idag manga fler
resenirer dn tidigare. Riksrevisionen har granskat om regeringen har gett myndigheter
och 6vriga aktorer pa jirnvigsmarknaden forutsittningar som bidrar till ett vil fung-
erande jarnvigssystem. Vidare har granskats om ansvariga myndigheter har atgirdat,
foljt upp och aterrapporterat férekommande brister.

De minga tigforseningarna kan inte enbart forklaras av otillrickliga investeringar i nya
banor eller i banunderhall utan ir ocksd symtom pd en otillricklig statlig styrning av
jarnvigstrafikens aktorer. Riksrevisionen menar att det finns en outnyttjad potential i
anvindningen av befintliga banor. Det gir att effektivisera savil planering och styrning
av infrastrukturens underhéllsentreprenader, trafikledning, depafragor, kapacitetstilldel-
ning, tagdrift som fordonsunderhall.

Riksrevisionen menar att regeringen inte har gett myndigheter och 6vriga aktérer de
térutsittningar och incitament som krivs for att forebygga tagforseningar. Den ansvars-
fordelning som inférdes i samband med att jirnvigen konkurrensutsattes, har inte fullt
ut genomforts sa att regelverket, incitamentsstrukturen, kapacitetsutnyttjandet och till-
synen gynnar punktligheten pa jirnvigen. Trafikverket och Transportstyrelsen har inte
heller i tillricklig grad atgirdat, foljt upp eller aterrapporterat bristerna i de faktorer som
har betydelse for tagtrafikens punktlighet.
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Né&ringsdepartementet

Utdrag ur protokoll vid regeringssammantrade den 27 mars 2014
Nérvarande: Statsministern Reinfeldt, ordférande, och statsraden
Bjorklund, Ask, Larsson, Erlandsson, Borg, Billstrom, Adelsohn
Liljeroth, Ohlsson, Norman, Attefall, Engstrom, Kristersson, EImsater-
Svérd, Ullenhag, Hatt, L&6f, Enstrém, Svantesson

Foredragande: statsradet Elmsater-Svard

Regeringen beslutar skrivelse 2013/14:201 Riksrevisionens rapport om
tagforseningar
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