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Konkurrensverket har i uppdrag att verka for en effektiv konkurrens i privat och
offentlig verksamhet samt en effektiv offentlig upphandling till nytta for det
allménna.

Sammanfattning

Konkurrensverket har inga synpunkter pa utredningens inriktning om att viss
verksamhet avseende jarnvagsunderhallet bor atertas i egen regi hos Trafikverket
for att hoja kunskaperna internt om jarnvagsnatet och underhallsverksamheten.
Daremot har verket en del att tillféra avseende hur detta foreslas genomforas.

Konkurrensverket konstaterar att andringen av utredningens direktiv har mojlig-
gjort ett battre betankande jamfort med vad den ursprungliga bestallningen gav
utrymme fOr. Fran ett direktiv om att utreda hur 6verférandet av den verksamhet
som avser jarnvagsunderhall (basunderhall) fran Infranord AB till Trafikverket
skulle genomfdras, fick utredningen ett bredare uppdrag. Utover att ta fram
lampliga kriterier for urvalet av vilka baskontrakt som ska atertas av Trafikverket
ingick dven att analysera behovet av langsiktiga marknadsforutsattningar avse-
ende basunderhallet i syfte att frimja konkurrensen och aktorers vilja att etablera

sig.

Konkurrensverket ar positivt till avsikten att framja konkurrensen och aktorers
vilja att etablera sig och investera pa marknaden genom att dels tydliggora de
langsiktiga marknadsforutsattningarna, dels forbattra upphandlingarna. Verket
vill dock varna for risken att utredningens forslag om samverkan med andra
infrastrukturforvaltare och entreprenadforetagen inte leder till denna malsattning
savida man inte noga iakttar sdval konkurrensreglernas férbud mot konkurrens-
begransande samarbeten som upphandlingsreglerna om jav. Nar det géller for-
slaget avseende val av tilldelningsgrund i upphandlingarna konstaterar Konkurrens-
verket att analysen ar allt for grund for att med sdkerhet leda till fler och battre
anbud.
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Konkurrensverket gor inte ndgon bedéomning av vilka kontrakt som ar lampligast
att aterta i egen regi. Daremot konstaterar verket att det dr av vikt att valet inte
innebar att allt for manga kontrakt atertas eller att allt f{or manga av de kommersi-
ellt intressanta kontrakten atertas. En sadan situation riskerar att fa negativa kon-
sekvenser for mojligheterna att upphandla de kontrakt som inte ska bedrivas i
egen regi. Det dr ocksa oklart vilken effekt forslagen kommer fa for sma- och
medelstora foretag (SME) som i dag ar lokala underleverantorer till Trafikverkets
huvudleverantorer.

Delar av utredningens forslag adr svéra att bedoma eftersom det saknas en djupare
genomgang av genomforandet och delar lamnas at Trafikverket att 16sa. I flera
avsnitt ar ocksa den analytiska bakgrunden till forslagen svag. Ett sddant exempel
ar forslaget om att Trafikverket ska aterta verksamheten i tre kontrakt, inklusive
personal, maskiner material och lokaler fran Infranord AB. Hur detta ska goras
med beaktande av att Trafikverket dr en upphandlande myndighet berors inte.

8.1 Battre kunskap om anlaggningen
Konkurrensverket har inget att invanda mot forslagen.

8.2 Ritt tid for jarnvagsunderhallet
Konkurrensverket har inget att invanda mot forslagen.

8.3 Utvecklad upphandling i konkurrens

Konkurrensverket instimmer i beddmningen att om jarnvagsunderhall ska atertas
i Trafikverkets egen regi ar det f6r marknadens funktion viktigt att klargora
marknadsforutsattningarna avseende vilka delar av jarnvagsunderhéllet som ska
vara tillgangligt for leverantdrsmarknaden respektive bedrivas for Trafikverket.
Sa lange det ar oklart finns risk for att osdakerheten paverkar den framtida
upphandlingsmarknaden negativt.

Konkurrensverket har inget att invanda mot forslagen att Trafikverket bor

¢ Utveckla och tillampa prestationsbaserade kontrakt sa snart som mdojligt.

*  Tillampa ett annat granssnitt i forhallande till entreprenadforetagen an i dag i
omrdden med bristande konkurrens, t.ex. genom att ta storre ansvar for
planering och koordinering.

¢ Utveckla sitt arbete med upphandling.

Prestationsbaserade kontrakt och egna standardkontrakt

Nar det galler utredningens forslag om samverkan, framfor allt avseende utveck-
ling av prestationsbaserade kontrakt och de entreprenadjuridiska handlingar f6r
jarnvagsunderhall som anvands vid sidan av gallande standardavtal har
Konkurrensverket nagra synpunkter. Att pa lampligt sétt ta tillvara kunskaper
och erfarenheter fran branschen kan vara en god idé om det gors pa ratt satt, det
finns dock nagra saker att tanka pa. For det forsta bor en sidan samverkan och
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eventuellt framtagande av mallar for kontrakt och/eller entreprenadjuridiska
handlingar inte vara konstruerad pa ett satt som leder till 6kad risk for prissam-
ordning. Det far inte heller innebara att forutsattningarna for en effektiv kon-
kurrens mellan de olika entreprenadforetagen hindras eller forsamras, till
exempel genom att sitta standarder som gynnar vissa aktorer pa bekostnad av
andra eller som skapar prisstelhet. Har kan granserna for vilka samarbeten som &r
godtagbara inom en branschorganisation vara vigledande. Men hansyn bor inte
enbart tas till om det ar lagligt, dvs. inte strider mot konkurrenslagens (2008:579)
forbud mot samarbeten som begransar konkurrensen, utan &ven om mallar eller
standarder kan inverka negativt pa mdojligheten att dra nytta av en effektiv kon-
kurrens pa marknaden. For det andra méste upphandlingslagarnas regler om jav
iakttas s att inte medverkande entreprenadforetag blir javiga och darmed inte
kan delta i kommande upphandling.

Utvarderingsgrund i upphandlingarna

Utredningens analys infor att foresla att upphandlingarna ska utvarderas utifran
basta forhdllande mellan pris och kvalitet ar allt f6r grund. Bada utvarderings-
grunderna har for- och nackdelar och {or att genomfdra en bra upphandling ar det
viktigt att valja den utvarderingsgrund som ar bast anpassad for den aktuella
upphandlingen. Konkurrensverket konstaterar att ett flertal aspekter saknas i
analysen, exempelvis att antalet anbud i en upphandling kan paverkas av detta
val. Pa en 6vergripande niva verkar antalet anbud vara hogre vid upphandlingar
dar utvarderingen sker utifran basta forhallande mellan pris och kvalitet.! Dock
har forskning visat att sambandet inte dr sa enkelt utan det beror ocksa pa bl.a.
vilken bransch upphandlingen sker inom, i vissa branscher kan sambandet vara
det motsatta.? Utredningen har utan nagon narmare analys avseende sambandet
mellan val av utvarderingsgrund och kvalitet i leveransen landat i slutsatsen att
en Overgang till basta forhallande mellan pris och kvalitet kommer att resultera i
battre kvalitet an om man utvarderade utifran pris. Utredningen gor ocksa
antagandet att antalet tvister pa grund av att leveranttren inte levt upp till det
man utlovat i anbudet minskar om anbuden utvarderas utifran basta forhallande
mellan pris och kvalitet men det framgar inte vad denna slutsats stodjer sig pa.

Utveckling av uppfdljningen

Om det finns problem med leverantorer som inte levererar enligt avtal ar utred-
ningens forslag om att Trafikverket bor utveckla férmagan att f6lja upp upphand-
lade kontrakt ett bra forslag. Uppfoljning ar A och O for att veta att man far ratt
sak, i rdtt tid och till ratt pris i forhallande till det upphandlade kontraktet. Om
leveranskrav och eventuella avtalade sanktioner inte tillimpas pa det sdtt som
anges riskerar konkurrensen dessutom att snedvridas eftersom leverantérerna har
olika forutsattningar att forutse vilka villkor som kommer att realiseras under

! Konkurrensverket och Upphandlingsmyndigheten, Konkurrensverkets rapport 2019:3, Statistik om offentlig
upphandling 2019.

2 K-M Halonen, ]. Tukiainen, Konkurrensverkets Uppdragsforskning 2020:1, Competition and litigation in Swedish
public procurement.
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avtalsperioden. Det strider ocksad mot upphandlingsreglernas principer om lika-
behandling, ppenhet och proportionalitet. Darmed &r det viktigt att de krav som
stalls foljs upp och att eventuella sanktioner anvands nér brister hos leveran-
torerna uppdagas.

8.4 Jarnvagsunderhall i Trafikverkets regi

Det ligger inte inom Konkurrensverkets uppdrag att avgora vilka kontrakt som ar
lampligast att aterta i egen regi men verket har nagra synpunkter pa aspekter som
bor beaktas vid urvalet.

Som utredningen namner kan det bidra till battre upphandlingar nar myndig-
heten behéller vissa delar av verksamheten i egen regi i stéllet for att lagga ut all
verksamhet pa externa aktorer. Det forutsatter dock att man identifierar ratt
verksamhet att behdlla respektive upphandla sa att det inte forsamrar majlig-
heterna till bra upphandlingar pa resterande delar. Sarskilt viktigt dr det pa en
marknad som jarnvagsunderhall dar Trafikverket dr den klart stérsta képaren och
déar det bara finns ett fatal leverantorer. Lyfts allt for mycket, antingen av totalt
antal kontrakt eller av de kommersiellt mest intressanta kontrakten, tillbaka i egen
regi finns det en uppenbar risk att den kvarvarande marknaden blir sa pass liten
att antalet aktorer minskar ytterligare. Detta forsamrar i sa fall Trafikverkets
mojligheter att genomfora bra upphandlingar pa de kvarvarande kontrakten. Det
forutsatter dessutom att den kunskap och erfarenhet som finns i egenregin inte
stannar i resultatenheten utan omsatts och tas till vara i andra delar av Trafik-
verket, se avsnitt 8.8.

Ur perspektivet antalet kontrakt framstar det som utredningens forslag ar battre
an forutsattningarna i det ursprungliga direktivet. Konkurrensverket kan dock
inte bedoma om utredningens urval av kontrakt innebér att utredningen plockat
russinen ur kakan och valt ut de kommersiellt mest intressanta kontrakten. I sa
fall kan det ge en lika negativ effekt pa upphandlingen av kvarvarande kontrakt
som om ett allt for stort antal kontrakt atertas.

I betdnkandets avsnitt om uppfoljning av upphandling konstateras att Trafik-
verkets huvudleverantorer anvander sig av underleverantorer. Det dr oklart vad
forslaget om att aterta underhall i egen regi kommer innebéra for de sma och
medelstora foretag som i dag ar lokala underleverantorer till Trafikverkets
huvudleverantorer — kommer de att vara underleverantdrer till Trafikverket eller
kommer de tappa dessa uppdrag helt?

8.4.8 Ingen aktér pa marknaden

Konkurrensverket noterar att utredningens forslag ar att Trafikverkets egen
verksamhet med jarnvagsunderhall ska begrénsas till de anldggningar for vilka
myndigheten ar infrastrukturforvaltare. Samtidigt skapas mojlighet for att
Trafikverket ska kunna utféra underhall pa uppdrag av andra infrastruktur-
forvaltare. Nagot som saknas i betankandet ar vad detta kan fa for konsekvenser
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t.ex. for upphandlingsreglerna. Detta eftersom omfattningen av uppdragen at
andra tillsammans med valet av organiseringsform for egenregin kan paverka
forhallandet mellan egenregin och Trafikverket.

Eftersom jarnvagsinfrastrukturen ar av stor samhallsvikt behovs beredskap och
forutsattningar att hantera det oférutsedda vid kris. Omfattningen av verksam-
heten pa uppdrag av andra infrastrukturforvaltare och ramarna for i vilka situa-
tioner Trafikverket ska ta sddana uppdrag bor enligt Konkurrensverkets mening
fortydligas och inte helt ldmnas till Trafikverkets bedomning. I det sammanhanget
kan noteras att konkurrenslagens regler om férbud mot konkurrensbegransande
offentlig séljverksamhet inte ar tillampliga i forhallande till verksamhet som
bedrivs av staten. Daremot kan ett forfarande i en statlig sdljverksamhet bli fore-
mal for Konkurrensverkets tillsyn. Om underhall utfors at andra infrastruktur-
forvaltare anser Konkurrensverket att det ar av vikt att denna verksamhet sér-
redovisas i forhallande till Trafikverkets 6vriga verksamhet, inklusive i for-
hallande till den underhallsverksamhet i egen regi som utfors pa de anlaggningar
dar Trafikverket ar infrastrukturforvaltare. Detta for att undvika risk for kors-
subvention mellan intern och konkurrensutsatt verksamhet.

8.5 Etablera underhall vid Trafikverket

Konkurrensverket delar utredningens slutsats att av de alternativ for organisation
som belysts i betankandet ar en resultatenhet sannolikt den basta 16sningen da det
innebar en sarredovisning som skapar mojlighet att pa sikt folja upp hur verksam-
heten i egen regi presterar i forhallande till marknaden. Ett alternativ som saknas i
analysen ar vilka for- och nackdelar det medfor om verksamheten ldggs i ett av
Trafikverket helagt dotterbolag. Inte heller har det analyserats vilka effekter de
olika alternativen har om underhéllsverksamheten dven utfor tjanster at andra
infrastrukturforvaltare (vilket Konkurrensverket inte tillstyrker, se avsnitt 8.4.8
ovan), t.ex. utifrdn upphandlingsreglerna och mdjligheterna att sakerstalla att den
statliga forsiljningen inte hammar eller snedvrider konkurrensen.

Delar av utredningens forslag dr svara att bedoma eftersom det saknas en djupare
genomgang av genomforandet och delar lamnas till Trafikverket att 16sa. Ett
sadant exempel &r forslaget att basen for verksamheten ska utgoras av tre kon-
trakt som Infranord AB innehar avseende Banorna i Bergslagen och Godsstraket.
Utredningen konstaterar att det ar efterstravansvart att kontrakten lyfts in i
Trafikverket relativt intakta vad géller personal, maskiner och materiel samt i
forekommande fall lokaler. Hur det ska ske gar utredningen inte narmare in pa.
Lite langre fram konstateras dock kort att lagen (2016:1145) om offentlig upp-
handling ska tillampas vid anskaffning och kontraktering av maskiner. Har
saknas en mer ingdende analys och/eller beskrivning av hur dessa konstateranden
gar ihop, exempelvis hur upphandlingsreglerna ska beaktas nar Trafikverket, som
ar en upphandlande myndighet, kdper delar av Infranords maskiner, materiel och
lokaler i samband med att verksamheten atertas i egen regi. Det dr oklart om
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overforingen av verksamheten ska ga till pd nagot annat satt — och i sa hur
upphandlingsregler och eventuellt statsstodsreglerna i sa fall ska beaktas.

8.6 En maskinpool i Trafikverkets regi

Det ligger inte inom Konkurrensverkets uppdrag att avgora exakt vilken maskin-
pool Trafikverket behover i egen regi. Konkurrensverket har darfor inga syn-
punkter pa utredningens forslag att Trafikverket ska ha en egen maskinpool eller
vad den bor innehalla.

Konkurrensverket konstaterar dock att det ar oklart om, pa vilket satt och i hur
stor omfattning maskiner i poolen ska kunna anvandas av andra aktorer dn
Trafikverket. Detta behover klargoras dels pa samma sétt som underhalls-
verksamhets majligheter eller skyldigheter att tillhandahalla tjanster till andra
infrastrukturforvaltare, se avsnitt 8.4.8 ovan, dels utifran hur det kan paverka
tillhandahdllandet av maskiner till Trafikverket och hur det i en upphandling av
underhall ska hanteras om en anbudsgivare har egen maskin medan en annan vill
nyttja en maskin i maskinpoolen.

Utredningen lamnar inget forslag for vilka maskiner poolen ska innehalla utan
lamnar den fragan till Trafikverket. Konkurrensverket vill infor fortsatta 6vervag-
anden framhalla att ett av syftena ar att sanka etableringshinder f6r mindre och
presumtiva leverantorer av basunderhall. Samtidigt finns det en risk att majlig-
heten till nya innovativa ldsningar i upphandlingen hammas om Trafikverket star
for maskinerna och det inte gar att lamna anbud med olika 16sningar for utféran-
det av underhdllet. Bada dessa aspekter behover végas in vid valet av vilka maski-
ner som ska inga i poolen liksom vid avvagningar i den enskilda upphandlingen.

Angdende anskaffningen av de delar av maskinpoolen som utredningen foreslar
ska komma fran Infranord AB, se avsnitt 8.5 sista stycket.

Analysen bakom forslaget kring maskinpoolens hemvist ar mycket kort. Alterna-
tivet att maskinpoolen ldggs inom Infranord AB avvisas med hanvisning till risk
for jav i Trafikverkets upphandling av jarnvagsunderhall. Det finns dock ingen
analys av vilken effekt det far utifran Trafikverkets behov av maskiner, om poolen
laggs inom Infranord AB da Trafikverket dr en upphandlande myndighet och
Infranord AB ett bolag. Aven avvisandet av alternativet att upphandla en maskin-
pool dr mycket grunt underbyggt. Alternativet att lagga maskinpoolen i ett av
Trafikverket helagt dotterbolag tas inte ens upp.

Om maskinpoolen ska liggas inom Trafikverkets organisation gor Konkurrens-
verket bedomningen att en resultatenhet sannolikt ar det basta alternativet.

8.7 Mobilisering i jarnvagsbranschen
Konkurrensverket har inga synpunkter pa forslagen.
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8.8 Effekterna maste utvarderas

Konkurrensverket tillstyrker forslaget att det bor ske en uppfoljning och utvarde-
ring av en sadan har forandring for att kunna folja om den ger de avsedda effek-
terna och maluppfyllelsen. Utredningen foreslar att det ska inréttas en sarskild
analysenhet pa Trafikverket for det. Tyvarr saknar underlaget 6vervaganden om
denna uppfdljning och utvardering bor ske i Trafikverkets egen regi eller om den
lampligen kan laggas pa ndgon annan fristdende myndighet som genomfor
utvarderingar och uppféljningar inom sitt respektive uppdrag, t.ex. Statens vag-
och transportforskningsinstitut, VI1, och Trafikanalys.

Konkurrensverket tillstyrker utredningens forslag att Trafikverket ska etablera en
modell for och verka for intern och extern kunskapsoverforing fran framfor allt
Trafikverkets verksamhet i egen regi. Om erfarenheterna fran egenregin inte
omsitts och tas till vara i andra delar av Trafikverkets verksamhet kommer delar
av syftet med atertagandet av delar av underhallsverksamheten inte kunna
realiseras.

Detta yttrande har beslutats av stallforetradande generaldirektoren. Féredragande
har varit radet Karin Morild.

Karin Lunning

Karin Morild
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