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Kriminalvardens hantering av anskaffningar av
byggnationer.

Riksrevisionen har som ett led i den arliga revisionen av Kriminalvarden
granskat Kriminalvardens upphandlingsprocess samt processen for
lokalforsorjning.

Information i denna rapport har inhdmtats genom intervjuer och granskning
av dokument. Som ett led i var kvalitetssakring har Kriminalvarden fatt
tillfalle att faktagranska och i dvrigt lamna synpunkter pa utkast till denna
rapport.

Granskningen har omfattat perioden 1 januari 2008 till och med 1 juni 2011,
dvs. fran och med att Sverige implementerade av Europaparlamentets och
radets direktiv 2004/18/EG av den 31 mars 2004 om samordning av
forfarandena vid offentlig upphandling av byggentreprenader, varor och
tjanster. Granskningen avser upphandling av byggentreprenader.

Granskningen har resulterat i iakttagelser som Riksrevisionen vill fasta
Kriminalvardens uppméarksamhet pa i denna revisionsrapport.

Riksrevisionen énskar information senast 2012-03-20 med anledning av vara
iakttagelser i denna rapport.

1. Sammanfattning

Lagen (2007:1091) om offentlig upphandling stéller stora krav pa att
Kriminalvarden har kontroll 6ver de anskaffningar som genomfors av
organisationen.

I granskningen har en 6versiktlig kartlaggning gjorts av i vilken utstrackning
direktupphandlingar 6ver tillatna beloppsgranser har skett i situationer da
anskaffning gjorts direkt via hyresvéarden. Dessutom har en kartlaggning
gjorts av i vilken utrdckning framtida byggnationer regleras i hyresavtalet
med hyresvarden.

Kriminalvarden har sedan 2008 genomfort ett flertal upphandlingar av
byggnationer éver den tillatna beloppsgransen for direktupphandling. Vardet
pé dessa upphandlingar uppgar till dver 5 miljarder kronor.

Upphandlingen av tele- och sékerhetstjanster har genomforts pa ett satt som
innebar att det i efterhand inte gar att ta stallning till vilka kriterier som
Kriminalvarden har anvant for sitt val av leverantér. Vid en tillkommande
upphandling av samma typ av tjanst har Kriminalvarden aven felaktigt anvant
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en av regeringen utfardad dispens. Kriminalvarden har dessutom slutit ett
tillaggsavtal utan ett korrekt upphandlingsforfarande. Totalt uppgar vérdet av
dessa upphandlingar till 664 miljoner kronor.

Dnr 32-2011-0645

2. Bakgrund till granskningen

En stor andel av myndigheters forvaltningsanslag avser lokalkostnader. Aven
om kostnader for ny- och ombyggnationer inte belastar myndigheterna direkt
sa paverkas den hyra myndigheten kommer att betala efter det att
byggnationen har fardigstallts, eftersom hyresvarden vanligtvis vill ha
avkastning pa den investering som gjorts. Projekterings- och byggkostnader
kan saledes indirekt utgora en vasentlig andel av myndigheters totala
lokalkostnader.

Enligt lagen (2007:1091) om offentlig upphandling (LOU) &r
direktupphandling tillatet endast om kontraktets varde ar lagt eller om det
finns synnerliga skal.' Beloppsgransen for direktupphandling avser hela
myndigheten vilket innebér att de sammanlagda inkdpen som goérs av
myndighetens olika avdelningar och enheter tillsammans inte far 6verstiga
beloppet som avser liknande eller samma typ av tjanst.

Den 15 juli 2010 tradde en revidering av LOU i kraft. Detta har medfort att
det finns risk for att en myndighet kan bli skyldig att erlagga
upphandlingsskadeavgift om de inte sakerstaller att en konkurrensutsattning i
enlighet med LOU har &gt rum. Sedan den 1 juli 2010 kan Konkurrensverket,
som ar tillsynsmyndighet, ansdka hos férvaltningsratten att en upphandlande
myndighet ska alaggas att betala en upphandlingsskadeavgift. En sadan avgift
ska uppga till lagst 10 000 kr och hogst 10 000 000 kr, dock far inte avgiften
dverstiga tio procent av kontraktsvardet.?

En annan konsekvens som kan uppsta om LOU inte f6ljs, ar att domstol pa
begaran av en leverantdr kan gora en dverprovning av en upphandling.® En
dverproévning kan ske om en leverantdr anser sig har lidit eller kommer att
lida skada samt att den upphandlande myndigheten har brutit mot de
grundlaggande principerna® eller ndgon annan bestimmelse i LOU. | sédana
fall kan domstolen besluta att upphandlingen ska goras om eller att den far
avslutas forst sedan rattelse har gjorts.

I det fall en statlig myndighet, i egenskap av hyresgast, bestaller
specialanpassade lokaler direkt via hyresvarden utgdr denna bestallning
byggnadsentreprenad enligt den definition som framgér av EU-direktivet.’
Det i sin tur leder till att LOU ska tilldmpas vid upphandling av
byggnadsentreprenaden. Detta innebar att trots att inget rattsforhallande
existerar mellan hyresgésten och de leverantérer som anlitats for att

!Se direktiv 2004/18/EG. Direktivet som faststalldes den 15 juli 2010 och avser beloppsvardet
for direktupphandling. Beloppsvardet ar numer fast och uppgar till ca 285 000 SEK. Tidigare
bestdmde varje enskild myndighet sitt vérde.

%Se 17 kap. 2 § LOU.

¥Se 16 kap. 5 § LOU.

*Se 1 kap. 9 § LOU.

® Se 2004/18/EG.
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genomfora projektering och byggnation, blir hyresgésten ansvarig for att
LOU ska tillampas.

Undantag, att LOU inte behover tillampas, finns dock i det sa kallade
hyresundantaget.® Fér att hyresundantaget ska galla, maste byggnationen vara
hanforlig till befintlig byggnad och avse ett hyresavtal i lagens mening och
inte ett fortackt byggentreprenadskontrakt, dvs. ett kontrakt som medfor att
ett byggnadsverk realiseras enligt en myndighets specifikation.’

For att halla myndigheternas hyreskostnader sa laga som méjligt och darmed
bidra till att hushalla val med statens resurser® ar det viktigt att projekterings-
och byggkostnader konkurrensutsétts.

Riksrevisionen har tidigare granskat upphandling inom Kriminalvarden. Vid
Riksrevisionens granskning 2007, framkom att upphandling av projektering
m.m. avseende uppforandet av nya kriminalvardsanstalter inte skett enligt
LOU. Namnden for offentlig upphandling (NOU) konstaterade i ett
tillsynsédrende avseende en av de planerade anstalter som dven Riksrevisionen
granskat, att hyresundantaget som finns i LOU inte var tillampligt, da avtalet
inte omfattade befintliga lokaler.” Riksrevisionen rekommenderade
Kriminalvarden att vidta atgarder sa att upphandlingar av projektering m.m. i
fortsattningen gors i enlighet med vad som regleras i LOU. Riksrevisionen
rekommenderade dven Kriminalvarden att utforma riktlinjer och policy for
hur upphandlingar av nybyggnationer skall goras.*

3. Kriminalvardens upphandling

Kriminalvarden évergick 2006 fran att ha varit en organisation bestaende av
flera myndigheter till att bli en enda myndighet. Detta har inneburit krav pa
Kriminalvarden att organisera upphandlingen utifran de andrade
forutsattningarna som myndighetsreformen medférde. Hela Kriminalvarden
utgor saledes numera en upphandlande enhet enligt LOU:s definition.

I enlighet med den tidigare lagen om offentlig upphandling faststéllde
Kriminalvarden att direktupphandling av byggentreprenad far goras i de fall
vardet understiger fyra prisbasbelopp. Gransvérdet for direktupphandling ar
numer enligt LOU kopplat till 15 procent av det troskelvarde som faststélls
av EU, vilket innebér att direktupphandlingsgransen for narvarande &r ca 285
000 kr for hela den upphandlande enheten.

Detta medfor att det stélls stora krav pa att Kriminalvarden har kontroll éver
att anskaffningar i hela organisationen inte 6verskrider
direktupphandlingsgrénsen. For att minska risken att
direktupphandlingsgransen 6verskrids har myndigheten, dar sa ar mojligt,

et kap. 6 § forsta stycket forsta punkten LOU.

" Se rittsutredning, "UNIVERISTET OCH HOGSKOLORS KOP AV TJANSTER OCH BYGG-
OCH ENTREPRENADER FRAN FRISTAENDE JURIDISKA PERSONER ”, skriven av Afférs
concept, 2009-03-25. Se &ven rittsutredning fran Delphi, ”PM”, 2010-04-23, s. 4.

8fr3s myndighetsforordningen (2007:515).

° Se NOU stallningstagande fran 2006-11-16.

19 Se revisionsrapport 2007-02-12, Dnr 32-2006-0517.
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ingatt ramavtal med leverantérer for att tacka in de anskaffningsbehov som
verksamheten har.

Kriminalvarden har de senaste aren genomfért omfattande byggnationer av
sékerhetsenheter, anstalter och hékten. De nya lokalerna har i
Kriminalvardens lokalforsorjningsplan bedoémts som nodvandiga for att méta
den 6kade tillstromningen av klienter till Kriminalvarden.

Dnr 32-2011-0645

4. lakttagelser

4.1 Direktupphandling av byggnationer via hyresvarden

Kriminalvarden har under perioden 2008 till 2011genomfért omfattande ny-
och ombyggnationer avseende anstalter och hakten till ett sammanlagt varde
av ca 5 miljarder kronor. Bestéllningar av byggnationer har genomforts via
hyresvarden. Kriminalvarden har inte kunnat presentera underlag eller annan
dokumentation som visar att Kriminalvarden har sakerstéllt att de av
hyresvérden upphandlade byggnationerna har konskurrensutsatts i enlighet
med LOU.

Kriminalvardens verksamhet &r indelad i fyra olika omraden; anstalt, hékte,
frivard och transporttjansten. Anstalter och hakten &r i stor utrackning
specialanpassade lokaler med hdg sakerhet som medfor att avancerade
tekniska system ar vanligt forekommande. Det innebdr att processen att
skaffa nya lokaler kréver specialkompetens, omfattande planering och
noggranna beskrivningar av hur lokaler ska utformas. Eftersom
Kriminalvardens anstalter och hékten &r specifikt utformade for att mota
Kriminalvardens behov ar lokalerna svara att hyra ut for annat andamal.

En forutsattning for att hyresundantaget ska kunna bli aktuellt, &r att det finns
ett hyresavtal avseende en befintlig byggnad. Alla nybyggnationer av t.ex.
hékten och anstalter omfattas ddrmed av kraven i LOU. | de fall en
myndighet i egenskap av hyresgast bestaller specialanpassade lokaler via
hyresvérden ska bestallningen anses utgdra en bestallning av
byggnadsentreprenad.™ Det i sin tur leder till att LOU ska tillampas vid
upphandling av byggnadsentreprenaden.

Tabellen nedan visar de ny- och ombyggnationer som Kriminalvarden
genomfort efter 2008 da EU-direktiv om upphandling borjade gélla.

1 Se artikel 16, Europaparlamentets och radets direktiv 2004/18/EG av den 31 mars 2004 om
samordning av forfarandena vid offentlig upphandling av byggentreprenader, varor och
tjanster.
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Tabell 1. Sammanstallning av byggnationer mellan aren 2008-2011

LA

Pagaende

Ar Plats Belopp
2008-2010 Inga 0 mnkr
2011 Hakte Goteborg 115 mnkr
Hakte Malmo * 65 mnkr
Hakte Kronoberg 75 mnkr
Anstalt Kumla 68 mnkr
Delbelopp 323 mnkr

Avslutade

Ar Plats Belopp
2008 Anstalt Skanninge 270 mnkr
2009 Anstalt Vastervik Norra 210 mnkr
Anstalt Kumla 263 mnkr
2010 Anstalt Asptuna 14 mnkr
Anstalt Hall 290 mnkr
Anstalt Saltvik 1243 mnkr
Anstalt Kumla 285 mnkr
Anstalt Kumla 65 mnkr
Hakte Gavle 25 mnkr
2011 Hakte Sollentuna 775 mnkr
Hakte Goteborg 625 mnkr
Hakte JOnkoping 2 mnkr
Hakte Helsingborg 620 mnkr
Delbelopp 4 687 mnkr
Totalbelopp 5 010 mnkr

* Upphandling ar planerad

Med anledning av de brister som Riksrevisionen tidigare konstaterat,
framfordes rekommendationer i skriftlig avrapportering till Kriminalvarden i
februari 2007. Riksrevisionen hanvisade till NOU:s stéllningstagande, dar det
framgick att hyresundantaget endast géller for befintliga byggnader. Trots
detta har Kriminalvarden inte vid de ovan namnda byggnationerna sakerstallt
att konkurrensutsattning i enlighet med LOU har agt rum.

Ovanstaende anskaffningar 6verstiger det tillatna beloppet for
direktupphandling. Eftersom det saknas dokumentation som visar huruvida
de har konkurrensutsatts i enlighet med LOU kan de, enligt Riksrevisionens
bedémning, vara sa kallade otillatna direktupphandlingar.

Rekommendation

Kriminalvarden bor évervaga huruvida Riksrevisionens iakttagelser paverkar
generaldirekttrens uttalande om den interna styrningen och kontrollen i
arsredovisningen.

Kriminalvarden bor dven uppratta en tillfredsstallande intern styrning och
kontroll for att sdkerstélla att konkurrensutsattning sker i enlighet med LOU.
Vid bestallningar av byggnationer via hyresvarden bor Kriminalvarden t.ex.
genom att inhdmta dokumentation avseende upphandlingarnas genomférande
verifiera att konkurrensutsattning sker i enlighet med LOU.
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4.2 Upphandling av tele- och sékerhetstjanster

Ett statligt fastighetsbolag &r hyresvard for anstalterna Hall, Kumla och
Saltvik. Kriminalvarden valde att upphandla tele- och sakerhetstjanster till
dessa anléggningar via hyresvarden. Riksrevisionen har éversiktligt granskat
Kriminalvardens hantering av dessa anskaffningar.

4.2.1 Bristande transparens i upphandlingsférfarandet
Upphandlingen av tele- och sékerhetstjanster genomfordes av hyresvarden.
Eftersom det saknas mandat for Riksrevisionens arliga revision att granska
upphandlingen hos hyresvarden*? har foljaktligen ingen granskning kunnat
utforas avseende material som eventuellt finns hos hyresvarden.

Utifran tillgangligt material hos Kriminalvarden har det framkommit att
Kriminalvarden har haft inflytande 6ver upphandlingen och aven erhallit en
del av upphandlingsdokumentationen. Enligt uppgift fran Kriminalvarden har
t.ex. samtliga anbud i upphandlingen arkiverats hos Kriminalvarden. Enligt
samarbetsavtalet mellan Kriminalvarden och hyresvarden ska beslut om
upphandling av byggnation fattas gemensamt av Kriminalvarden och
hyresvérden.™

Av dokumentationen framgar att den leverantér som utsags som vinnare i
upphandlingen inte hade lamnat det lagsta priset. Vidare framgar att andra
anbudsgivare hade mer erfarenhet inom branschen. | det material som
presenterats for Riksrevisionen har inte ingatt nagot utvarderingsprotokoll
eller annan dokumentation som visar motivering till val av leverantor.
Kriminalvarden har i samband med granskningen uppgivit att myndigheten
inte kanner till motiveringen till varfor just denna leverantér valdes.

Riksrevisionen har inte kdinnedom om i vilken utstrackning ytterligare
dokumentation, som visar motivering till valet av leverantér, finns hos
hyresvarden. Det som framkommit vid granskningen tyder pa att
Kriminalvarden och hyresvarden, i enlighet med villkoren i samarbetsavtalet,
gemensamt har beslutat om val av leverantor.

I huvudavtalet mellan hyresvarden och leverantéren anges att rattigheter och
skyldigheter enligt avtalet far 6verlatas till Kriminalvarden. Den 15 maj 2008
har Kriminalvarden genom ett 6verlatelseavtal med hyresvarden dvertagit
hyresvérdens rattigheter och skyldigheter i huvudavtalet. Avrop med
hé&nvisning till huvudavtalet har skett under 2011.

Enligt Riksrevisionens bedémning har Kriminalvarden inte sakerstallt att
LOU:s bestammelser om anbudsutvérdering foljts. Riksrevisionen anser att
Kriminalvardens inflytande och évertagande av avtalet medfort ett ansvar for
att upphandlingen skett i enlighet med LOU. Genom Kriminalvardens insyn i
processen borde Kriminalvarden t.ex. haft kinnedom om avsaknaden av en
dokumenterad motivering av valet av leverantor.

12 Riksrevisionen har dock en mojlighet att utse auktoriserad revisor att delta i revisionen
tillsammans med 6vriga revisorer enligt aktiebolagslagens regler. Se lag (2002:1022) om
revision av statlig verksamhet m.m.

13 samarbetsavtal mellan hyresvarden och Kriminalvarden, version 2006-08-14.
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4.2.2 Otillatna direktupphandlingar med stod av
huvudavtalet

Eftersom hyresvérden &r ett statligt gt bolag och darmed betraktas som
upphandlande enhet, bor hyresvérden félja LOU. Hyresvarden ansokte om
dispens hos regeringen fran kravet att genomfora upphandlingar enligt LOU
avseende byggnation av sékerhetsanstalter. Enligt regeringens beslut om
dispens fick hyresvérden gora avsteg fran 6 kap. 17 § andra stycket i LOU i
den d& gallande lagen'* med motiveringen att dessa byggnationer skulle ligga
till grund for forsvars- och sékerhetspolitiska intressen. Undantaget fran LOU
avsag dock endast kravet pa annonsering.

Vid granskningen har det framkommit att Kriminalvarden, med hanvisning
till huvudavtalet som man overtagit fran hyresvérden, aven gjort
anskaffningar om 24,6 mnkr till haktet i Huddinge. Detta hékte utgér inte en
sékerhetsanstalt och omfattas darmed inte av regeringens dispens.

Riksrevisionen bedomer att dessa anskaffningar av tele- och sakerhetstjanster
kan betraktas som otillatna direktupphandlingar.

4.2.3 Otillatna direktupphandlingar med stod av
tillaggsavtal

Ett tillaggsavtal till det ursprungliga avtalet tecknades mellan hyresvérden
och leverantdren den 20 februari 2009. Enligt avtalet kan ytterligare arbeten
avseende installationer bestallas dven till andra anlaggningar an de som
angivits i huvudavtalet. Aven detta avtal dverlats till Kriminalvarden som
darmed Overtog réttigheter och skyldigheter enligt avtalet.

Kriminalvarden har i ett brev till leverantoren, daterat den 15 december 2011,
gjort géllande att det finns grund for havning av tilliggsavtalet som tecknades
den 20 februari 2009. Kriminalvarden uppger att inget formellt
upphandlingsforfarande foregick tillaggsavtalet mellan hyresvarden och
leverantdren. Kriminalvarden namner risken for upphandlingsskadeavgift och
aven risken for att parternas prestationer enligt avtalet kan komma att behdva
aterga.

Riksrevisionen instammer i Kriminalvardens i bedémning att hanteringen av
anskaffningen av de tjanster som omfattas av tilldggsavtalet inte har foljt
bestdmmelserna i LOU.

Enligt Riksrevisionens bedémning har Kriminalvarden inte pa ett
betryggande satt sakerstéllt att LOU foljts vid anskaffning av tele- och
sékerhetsinstallationer vid anstalterna Hall, Kumla och Saltvik samt haktena
Goteborg, Helsingborg och Sollentuna och Huddinge.

Utifran de upphandlingar och avtal som omfattats av granskningen gor
Riksrevisionen bedémningen att Kriminalvarden kan ha direktupphandlat
tele- och sékerhetstjanster under perioden 2009 till 2011 till ett sammantaget
belopp om 664 mnkr, vilket ar dver tillaten grans for direktupphandling.

14 Nuvarande lydelsen finns i 15 kap. 22 § forsta stycket andra punkten LOU (2007:1091).
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Tabell 2. Sammanstéllning av samtliga tele- och sékerhetstjanster

Huvudavtal
Plats Belopp
Anstalt Saltvik 125 mnkr
Anstalt Kumla 67 mnkr
Anstalt Hall 65 mnkr
Hakte Huddinge 24 mnkr
Delbelopp 281 mnkr
Tillaggsavtal
Plats Belopp
Hakte Goteborg 174 mnkr
Hakte Sollentuna 120 mnkr
Hakte Helsinborg 84 mnkr
Anstalt Kumla 5 mnkr
Delbelopp 383 mnkr
Totalbelopp 664 mnkr

Rekommendation
Riksrevisionen rekommenderar Kriminalvarden att:

o sékerstélla att LOU foljs och att beslut kring upphandlingsérenden
dokumenteras med tydliga beslutsmotiveringar.

o se Over myndighetens framtida behov géllande tele- och
sakerhetstjanster med utgangspunkt fran den nya lagstiftning som
tradde i kraft den 1 november 2011.%

e Overvaga huruvida Riksrevisionens iakttagelser paverkar
generaldirekttrens uttalande om den interna styrningen och
kontrollen i arsredovisningen.

5. Avtal om framtida byggnationer

LOU avser offentlig upphandling vilket innebér att en privat hyresvard inte
omfattas av lagstiftningen t.ex. vid till eller ombyggnad i enlighet med
Kriminalvardens 6nskemal. Riksrevisionen har vid granskningen funnit att
Kriminalvarden, varken i befintliga eller framtida avtal med hyresvérdarna,
infort nagon klausul/bestammelse som sakerstaller att LOU tillampas vid
framtida till- eller ombyggnationer. Det saknas &ven en reglering av
ansvarsforhallandena t.ex. vid en eventuell regressfordran.

For att Kriminalvarden ska kunna sakerstalla att det sker en
konkurrensutsattning vid framtida byggnationer, kravs att myndigheten har
en reell mojlighet att utdva inflytande pa hyresvérdens upphandlingsprocess.
Detta kan gdras genom att i avtalen med hyresvérdarna faststélla att LOU:s
bestdammelser ska foljas.

B se lag (2011:1029) om upphandling pa forsvars- och sakerhetsomradet (LUFS) som tradde
ikraft den 1 november 2011.
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Eftersom Kriminalvarden kan komma att std som part i en eventuell
dverprovning i en forvaltningsdomstol ar det viktigt att i avtalen med
hyresvardarna reglera ansvarsfragan om en eventuell regressfordran.

Rekommendation

For att minska den ekonomiska risken vid eventuella skadestandsansprak bor
Kriminalvarden i avtal med hyresvardar reglera huruvida LOU ska tillampas
samt inféra civilrattsliga regleringar avseende regressmojligheter och
sanktioner.'®

6. Risk med rentinghyresavtal

Ett rentinghyresavtal bygger pa en rantebaserad hyra dar hyresgasten sjalv
brukar svara for drift och underhall av fastigheten. Till skillnad fran ett
traditionellt hyresavtal betalar hyresgasten en hyra bestaende av en rantedel
och en kapitaldel till fastighetsdgaren. Réntedelen har direkt koppling till
rantevillkoren Stibor 90 dagar"’, vilket innebér att rantan och déarmed hyran
kan fluktuera. Enligt rentinghyresavtal har myndigheten ansvar for alla beslut
rérande amortering och réntevillkor t.ex. om rantan ska vara rorlig eller om
den ska vara bunden. Myndigheten bér harigenom risken vid en eventuell
ranteuppgang.

Kriminalvarden har for narvarande fyra rentinghyresavtal; Vaxjo (4 043 tkr),
Karlstad (12 205 tkr), Salberga (48 800 tkr) och Uppsala (6 685 tkr). Av
totala lokalkostnader 2010 (1 282 136 tkr) ar ca 5 % baserade pa rentingavtal.

Rekommendation

Om den finansiella risken skulle uppga till vasentliga belopp bor den totala
riskexponeringen framga i &rsredovisningen.®

Ansvarig revisor Kent Gustafsson har beslutat i detta &rende. Medverkande
revisor Homa Ghajar har varit féredragande. Uppdragsledare Annika
Karlsson har deltagit vid den slutliga handlaggningen.

Kent Gustafsson Homa Ghajar

Kopia for kinnedom:
Regeringen

16 Se rittsutredning fran Delphi, ”PM”, 2010-04-23.

17 stockholm Interbank Offered Rate &r en daglig referensranta som motsvarar ett genomsnitt
pa alla de rantor som utvalda banker erbjuder varandra for utlaning med undantag fran den
hogsta och den lagsta noteringen.

18 3fr. 2 kap. 4 § fjarde stycket forordningen (2000:605) om arsredovisning och
budgetunderlag.
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