Kommittédirektiv

Overférande av basunderhall fran Infranord  pjy.
AB till Trafikverket 2018:24

Beslut vid regeringssammantrade den 21 mars 2018

Sammanfattning

En sérskild utredare ska utreda hur ett overforande av verksamhet
som avser jarnvagsunderhall, i form av basunderhall, fran
Infranord AB till Trafikverket skulle kunna genomfdras. Utreda-
ren ska bl.a. analysera Infranord AB:s och Trafikverkets verk-
samhet i fraga om jarnvagsunderhall, genomfora en omvarlds-
analys samt foresla vilka delar av Infranord AB:s verksamhet i
fraga om jarnvagsunderhall som ska foras over till Trafikverket.
Uppdraget ska redovisas senast den 17 augusti 2018.

Bakgrund

Ratt investeringar i transportinfrastrukturen bygger Sverige
starkt och hallbart for framtiden. Regeringens satsningar gor det
mojligt att starka infrastrukturen i hela landet genom bland annat
okat medelstillskott till vidmakthallandeatgarder, det vill saga
drift, underhall och reinvesteringar. Ett viktigt fokus for
regeringen ar satsningar pa jarnvagen. Regeringen har darfor
sedan den tilltradde 2014 genomfort kraftiga 6kningar av det ar-
liga anslaget till jarnvagsunderhall. Regeringen overlamnade
under hosten 2016 propositionen Infrastruktur for framtiden —
innovativa losningar for starkt konkurrenskraft och hallbar
utveckling (prop. 2016/17:21) till riksdagen. | propositionen
foreslog regeringen att de ekonomiska ramarna for vidmakt-
hallande av jarnvag for nasta planperiod 2018-2029 ska 6kas
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med 40 miljarder kronor eller 47 procent i forhallande till den
nuvarande planperioden 2014-2025. Riksdagen beslutade i
enlighet med regeringens forslag (bet. 2016/17:TU4, rskr.
2016/17:101). Regeringen avser att under varen 2018 besluta om
den nya nationella trafikslagsovergripande planen. Regeringens
satsning innebar en kraftigt hojd ambitionsniva nar det galler
jarnvagsunderhallet.

Staten &ger och forvaltar narmare 90 procent av den totala
svenska jarnvagsinfrastrukturen. Det statliga dgandet av jarn-
vagsnatet utgor darfor ett viktigt styrmedel for att astadkomma
val fungerande jarnvagstransporter. Det &r centralt att underhalls-
verksamheten organiseras och bedrivs sa att stérsta majliga
samhalls-ekonomiska nytta och kostnadseffektivitet uppnas av
de medel som tillfors till drift och underhall av jarnvagen.

Banverket och senare Trafikverket har gétt fran att genomfora
jarnvagsunderhall i egen regi till att enbart anlita externa foretag.
| januari 1998 skapades en organisation inom Banverket som
separerade de forvaltande och producerande rollerna inom
Banverket i en bestallar- och utférarorganisation. De
producerande enheterna styrdes som resultatenheter. Den storsta
enheten blev Banverket Produktion. Under ar 2000 gjordes
omfattande forberedelser for att ga fran en begransad
upphandling fran externa leverantorer till en fullstandig
konkurrensutsattning av de producerande enheterna. Fran den
1 juli 2002 paborjades sedan en succesiv upphandling av drift
och underhall som tidigare utforts av Banverket Produktion.

Den 26 april 2007 beslutade regeringen att tillkalla en sérskild
utredare for att utreda forutsattningarna for att ombilda vissa
verksamheter vid Véagverket och Banverket till aktiebolagsform
(dir. 2007:64). Utredaren skulle analysera och foresla en
bolagisering av de verksamheter som lampar sig att drivas i
bolagsform. Om utredaren kom fram till att det fanns
forutsattningar att bolagisera verksamheten, skulle utredaren
enligt direktiven foresla bolagsstruktur och pa vilket satt
verksamheterna kunde foras dver till bolag. De verksamheter
som berérdes var Véagverkets enheter Vagverket Produktion och
Végverket Konsult samt Banverkets enheter Banverket
Produktion och Banverket Projektering. Den 26 oktober 2007
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Overldmnade utredaren betédnkandet Bolagisering for 6kad
konkurrens och effektivitet — forslag om att bolagisera vissa
konsult- och entreprenadverksamheter i Banverket och
Végverket (SOU 2007:78). Utredaren foreslog i betdnkandet att
bland annat Banverket Produktion skulle bolagiseras den 1
januari 2010. I propositionen Andrad verksamhetsform for delar
av Vagverket och Banverket (prop. 2008/09:23) konstaterade
regeringen att det fanns brister pd marknaden fér drift och
underhall samt investeringar pa jarnvagsomradet. Regeringen
beddmde i propositionen att ett storre antal aktérer och jamnare
konkurrensforhallanden behovs for att marknaden ska fungera
tillfredsstéllande och inte inneb&ra for stora risker for tkade
kostnader vid den statliga upphandlingen av framst drift och
underhall inom jarnvagsomradet. Regeringen ansag att en
bolagisering borde genomforas sa snart det fanns en fungerande
konkurrens pd marknaden for drift och underhall samt
investeringar pa jarnvagsomradet. Mot denna bakgrund
beslutade regeringen den 25 september 2008 att tillkalla en sér-
skild utredare med uppdrag att analysera behovet av atgérder och
foresla lampliga sadana for att forbattra forutsattningarna for
okad konkurrens pa marknaden for drift och underhall samt
investeringar pa jarnvagsomradet (dir. 2008:108). Den sarskilda
utredaren lamnade den 2 mars 2009 betdnkandet Mer jarnvag for
pengarna (SOU 2009:20) med forslag till atgarder som bor vidtas
for att stimulera marknadens aktorer. | proposition Andrad verk-
samhetsform for Banverkets enhet Banverket produktion (prop.
2009/10:10) foreslog regeringen att verksamheten vid
Banverkets enhet Banverket Produktion fors Gver till ett eller
flera av staten direkt eller indirekt heldgda aktiebolag. Det nya
bolagets verksamhet borde enligt regeringen vara att bedriva
entreprenad-, drift-, underhalls- och uthyrningsverksamhet samt
produktion inom omradena trafik, mark, bygg, anlaggning och
tele samt darmed forenlig verksamhet. Riksdagen beslutade i
enlighet med regeringen forslag (bet. 2009/10:TU5, rskr.
2009/10:59) och Banverket Produktion bolagiserades darefter
den 1 januari 2010 och Infranord AB bildades. | slutet av 2014
avslutades det sista av de numera 34 basunderhallskontrakt som
utforts utan att ha upphandlats i konkurrens. Anlitandet av
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externa utforare forandrar eller frantar inte Trafikverket ansvaret
for forvaltningen av anldggningen.

Infranord AB &r hel&gt av staten. Bolaget ar det ledande jarn-
vagsentreprenadbolaget i Sverige och har verksamhet inom bade
byggande och underhall inom jarnvagen. Bolaget bedriver aven
verksamhet i Norge via ett dotterbolag. Infranord AB har under
2017 haft cirka 1 800 medarbetare och en omsattning pa cirka 4
miljarder kronor. Infranord AB bedriver en dvervdgande andel
av sin underhallsverksamhet pa uppdrag av Trafikverket. Av
Infranord AB:s arsredovisning for 2016 framgar att 80 procent
av bolagets totala omsdttning 2016 avser verksamhet for
Trafikverket.

Det ar avgorande att Trafikverket i egenskap av infrastruktur-
forvaltare har tillracklig kunskap om anlaggningens tillstand och
behov av underhallsatgarder. Utredningen om jarnvéagens orga-
nisation redogor i delbetankandet Koll pa anlaggningen (SOU
2015:42) for att det finns brister inom Trafikverkets underhalls-
verksamhet och lamnar forslag till atgarder. Regeringen anser att
utredningen forstéarker bilden av att det finns mojligheter att for-
béattra jarnvagens funktionssatt och skapa forutsattningar for att
transportkunderna ska kunna erbjudas béttre och effektivare
transporttjanster med tag. Det ar mot den bakgrunden viktigt att
Trafikverket i sin roll som infrastrukturforvaltare for den statliga
jarnvagsanlaggningen pa ett andamalsenligt och kostnads-
effektivt satt tar det samlade ansvaret for kontroll och utférande
av jarnvagsunderhallet. Regeringen uppdrog i januari 2017 &t
Trafikverket att snarast vidta atgarder for att i egen regi orga-
nisera och bedriva verksamhet for leveransuppféljning och
manuell underhallsbesiktning av jarnvagsunderhallet. Leverans-
uppfoljning och underhallsbesiktning i Trafikverkets egen regi
starker enligt regeringen myndighetens kunskap om anlaggning-
ens tillstand och behov av atgarder. Vidare uppdrog regeringen i
november 2017 at Trafikverket att genomfora atgarder for att
sakerstalla en effektiv hantering vid storningar i tagtrafiken.
Atgarderna ska bland annat omfatta att sikerstélla en tydligare
ansvarsfordelning mellan parterna dar verket tar en ledande roll
i storningssituationer.
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Trafikverket har infort system och arbetssatt som mojliggor
en storre systematik i planeringen av underhallsatgarder.
Trafikverket bedriver ett fortsatt arbete med att vidareutveckla
och infora bland annat ett register med bade vag- och jarnvags-
data som ska ge information pa ett enhetligt satt. Trafikverket
haller dven pa att utveckla underhallssystemet som ger data om
anlaggningens tillstand och forandringar, genomférda under-
hallsatgarder och kostnader for utfort underhdll. Regeringen
bedomer att detta utvecklingsarbete medfor att Trafikverket
kommer att starka sin formaga till analys av underhallsbehov,
prioritera ratt atgarder och félja upp atgardernas effekter i
anlaggningen. Det kommer att bidra till ett effektivt planerande
av underhallsverksamheten.

Trafikverket genomfor arligen analyser av leverantors-
marknaden i frdga om byggande och underhall av infrastruk-
turen. Den senast genomforda analysen, som avsag 2016, visar
att marknaden for jarnvagsunderhall i form av basunderhall, det
vill sdga det avhjalpande och forebyggande underhallet i ett
specifikt geografiskt omrade, till sin karaktar &r att likna vid ett
oligopol. Endast ett fatal aktorer konkurrerar om de kontrakt som
Trafikverket upphandlar. Under de senaste tre aren har tva fore-
tag tillsammans haft 80 procent av inkdpsvolymen och medel-
talet anbudslamnare vid upphandlingar av basunderhall uppgick
under 2016 till 2,0. Infranord AB har sedan bolaget bildades en
dominerande stéllning och bolagets marknadsandel sett till
Trafikverkets totala inkdpsvolym av basunderhall uppgick under
2016 till cirka 50 procent vilket motsvarade cirka 1,7 miljarder
kronor. For ovrigt jarnvagsunderhall (reinvesteringar) som inte
ingdr i basunderhallet ser konkurrenssituationen delvis
annorlunda ut. Infranord AB ar visserligen dven inom detta verk-
samhetsomrade en dominerande leverantor till Trafikverket med
en marknadsandel pa cirka 17 procent, men antalet foretag som
tillsammans har 80 procent av inkdpsvolymen uppgick 2016 till
37 stycken och medeltalet anbudslamnare vid upphandling
uppgick till 3,2.

Regeringen bedémer att konkurrensen pa marknaden for bas-
underhall delvis inte har utvecklats i en riktning som é&r lang-
siktigt hallbar. Mot denna bakgrund anser regeringen att atgarder
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behover vidtas avseende jarnvagsunderhallets organisering i
syfte att sdkerstélla ett effektivt genomfdrande och stérkt statligt
ansvar for utforande av underhall. Regeringen anser darfor att det
bor utredas hur den verksamhet som avser basunderhall som
Infranord AB i dag bedriver pa uppdrag av Trafikverket skulle
kunna féras over till Trafikverket som da ska aterga till att
genomfora delar av basunderhallet i egen regi. Infranord AB ska
darmed upphdra med att tillhandahalla tjanster for basunderhall
pa den statliga jarnvagsanlaggningen. Ovrigt basunderhall som
Trafikverket bestéller fran andra leverantorer ska tills vidare
upphandlas i konkurrens.

Uppdraget

En sérskild utredare ska ta fram ett forslag till hur det basun-

derhall som bedrivs av Infranord AB for Trafikverkets rakning

kan dverforas till Trafikverket. Uppdraget innebér foljande:

e Analysera Infranord AB:s och Trafikverkets nuvarande
organisation och verksamhet i fraga om jarnvagsunderhall.

e Genomféra en omvérldsanalys for den marknad som
Infranord AB verkar pa. Omvarldsanalysen bor omfatta iden-
tifiering av konkurrenter, marknadsandelar, dgande samt
nuvarande och bedémd efterfragan fran olika kundsegment.

e Utifran den genomforda analysen foresla vilka organi-
satoriska enheter och vilka resurser, i form av t.ex. personal,
maskiner och fastigheter, inom Infranord AB:s verksamhet
nar det galler basunderhall som bor féras over till
Trafikverket.

e Foresla hur en sadan verksamhetsoverforing kan
genomforas.

e Ekonomiskt vardera de delar av verksamheten som omfattas
av ett 6verforande fran Infranord AB till Trafikverket.

¢ Redovisa och analysera de organisatoriska, personalméassiga
och ekonomiska konsekvenserna for Infranord AB och
Trafikverket till foljd av en dverforing av verksamheten.
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e Analysera och lamna forslag till hur en verksamhet for bas-
underhall i egen regi kan organiseras inom Trafikverket pa
ett kostnadseffektivt satt.

e Analysera eventuellt miljoansvar och Ovriga ansvars-
forbindelser som kan komma att medfélja vid ett
Overforande.

¢ Analysera om den marknadsandel som 6vertas i egen regi ar
lampligt fordelad i omfattning och geografisk belagenhet.
Utifran den genomforda analysen foresla eventuell omfor-
delning av omréaden for basunderhall som bor 6vertas i egen
regi.

e Analysera den geografiska fordelningen av det basunderhall
som Trafikverket 6vertar och bedéma om den &r lamplig for
ett effektivt genomférande av verksamheten. Om fordel-
ningen inte bedéms vara andamalsenlig, ska ett forslag tas
fram som beskriver behov av omférdelningar.

e Analysera konsekvenserna for den kvarvarande verk-
samheten hos Infranord AB, efter ett dverférande av bolagets
verksamhet avseende basunderhall, och forutsattningarna for
bolaget att fortsatt verka pa marknaden.

o Identifiera eventuella legala hinder eller restriktioner for en
Overforing, t.ex. inom EU:s statsstddsregler och eventuella
konkurrensrattsliga aspekter.

e Identifiera vilka atgarder som maste vidtas for att genomfora
en dverfdring och upprétta en tidsplan med hansyn tagen till
vad som kravs for att en 6verforing ska kunna genomféras pa
ett effektivt, skyndsamt och sakert sétt.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska redovisa konsekvenser i maluppfyllnad for de
transportpolitiska malen. Utredaren ska ocksa ingaende beskriva
de konsekvenser som kan forvantas for jarnvagssystemets slut-
kunder, det vill sdga varudgare och resendrer. Vidare ska
utredaren sarskilt analysera och redovisa konsekvenserna for
statsbudgeten, effekterna pa Trafikverkets och Infranord AB:s
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verksamhet och ekonomiska situation samt effekterna pa kvalitet
och kostnadseffektivitet for basunderhallet.

Trafikverket &r den helt dominerande infrastrukturforvaltaren
i Sverige likval som Infranord AB &r den helt dominerande jarn-
vagsentreprendren pa den svenska marknaden. Det medfor att
deras agerande har en paverkan pa marknadens évriga aktorer
och pa marknadens funktionssatt. Utredaren ska darfor dven
sérskilt beakta och beskriva vilka konsekvenser som en Over-
foring av verksamhet till Trafikverket kan forvantas fa for vriga
infrastrukturforvaltare, t.ex. kommuner och industrier, samt pa
marknadens funktionssatt.

Samrad och redovisning av uppdraget

Utredaren ska bedriva arbetet i ndra samarbete med Trafikverket
och Infranord AB vilka med sin kompetens och erfarenhet forut-
satts bidra aktivt i utredarens arbete. Utredaren ska ocksa ha
kontakt med Konkurrensverket, Upphandlingsmyndigheten och
Transportstyrelsen. Utredaren ska I6pande stimma av med och
informera Regeringskansliet (Naringsdepartementet) under
uppdragets genomfdrande.
Uppdraget ska redovisas senast den 17 augusti 2018.

(Naringsdepartementet)



