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1 Inledning

Denna PM ar utformat efter genomgang av de forfragningsunderlag som har
tillhandahallits av Riksrevisionen och efter samtal med ansvariga personer pa
Migrationsverket. PM belyser i forsta hand upphandlingstekniska aspekter
och ar strukturerat efter de fragor som Riksrevisionen har stallt. Hanvisningar
till lagtext och rattspraxis har skett dar det ar aktuellt.

2 Upphandlingsprocessen
2.1 De olika upphandlingar som skett dver tid

Alla upphandlingar har stora likheter avseende utformning och struktur. De
forsta ar genomférda med tillampning av forenklat forfarande (forenklade
upphandlingar) medan de senare ar genomférda genom direktupphandling,
se 15 kap. 3 § lagen om offentlig upphandling (LOU).

Skillnaderna avseende innehall och kvalitet pa upphandlingarna &r inte en
féljd av vilket upphandlingsforfarande som har tillampats. De skillnader som
finns tycks framst vara en foljd av att Migrationsverket over tid har identifierat
att kravstallningen i tidigare upphandlingar inte varit tillracklig. Det kan aven
ha ett samband med att behovet av tjansten har o©kat kraftigt och att
Migrationsverket inte anser att det finns tillrackligt manga leverantérer som
kan uppfylla samtliga krav.
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2.2 Direktupphandling - varfér agerar de som om det vore ett
ramavtal?

Det ar bra att Migrationsverket har genomfort dven direktupphandlingarna
genom en strukturerad process med stod av ett forfragningsunderlag. Det ar
viktigt att sékerstalla att leverantérer med ratt kompetens tilldelas ramavtal
och att det finns en tydlig reglering av leverantorens uppdrag. Som framgar i
denna PM finns det dock brister i upphandlingarna. Dessa brister saknar
koppling till om upphandlingen har genomférts genom férenklat forfarande
eller direktupphandling, oaktat upphandlingsforfarande finns saledes en
forbattringspotential i verkets upphandlingar.

Det ar mojligt att de upphandlingar som har genomférts i form av
direktupphandlingar, och darmed inte omfattas av samma formkrav som
foérenklade upphandlingar, i viss utstrackning skulle ha kunnat ges en annan
utformning. Migrationsverket har emellertid gjort ratt som valt att genomféra
aven direktupphandlingarna pa ett strukturerat satt med annonsering,
skriftligt forfragningsunderlag, skriftiga anbud osv. Det ar svart att avgora i
vilket avseende de skulle ha kunnat géras annu battre i det har avseendet
utan att ha Dbattre kannedom om de exakta fOrutsattningarna for
upphandlingarna. Bedémningen blir att resultatet av upphandlingarna inte
skulle ha blivit battre om Migrationsverket skulle ha anvant ett annat format
an ramavtalsformatet.

3 Utformningen av kraven i forfragningsunderlagen

Kravstéllningen ar i samtliga upphandlingar tdmligen begransad och i flera
avseenden otillracklig. Det galler saval krav pa leveranttren, krav pa tjansten
(inklusive verksamhetskrav pa anlaggningen, tjansteinnehall och tekniska
krav p& anlaggningen) och kommersiella villkor.*

Kravstéllningen ar battre och mer heltdckande i flera av de senast
genomfdrda upphandlingarna &n vad den &r i de foérsta. Det ar dock inte en
helt sekventiell utveckling, utan krav som blir battre i en upphandling kan
sedan bli samre i nasta. Exempelvis tas krav pa leverantorens tekniska och
yrkesmassiga kapacitet® liksom krav p& utemiljp i det narmaste bort i
Upphandling 12. Likasa blir krav avseende brandskydd betydligt mindre
omfattande. Aven tidskravet pa att resor fran dorr till dorr till ett antal
serviceinrattningar hogst far ta fyra timmar tas bort. Inget av detta tycks dock
ha skett av en slump eller misstag utan genom medvetna beslut.

Efter Upphandling 8 har inga stérre forandringar gjorts avseende de krav
som tar sikte pa tjanstens innehall och kvalitet.

! Enligt 6 kap. 3 8 LOU ska samtliga krav i en offentlig upphandling vara si utformade att

foremalet for upphandlingen klart framgar.
2 Se 11 kap. 2, 7-13 §§ LOU.
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Nedan gors en oversiktlig beskrivning och exemplifiering av kravstéllningen i
de olika upphandlingarna som skett éver tid. Vidare visas exempel pa hur
kravstallningen har utvecklats dver tid.

3.1 Krav pa leverantoren
3.1.1 Teknisk och yrkesmassig kapacitet

| Upphandling 1 &r kraven pa teknisk kapacitet och formaga ytterst
begransade och dartill otydliga. Kraven innehaller ingen niva fér vad som ar
godkant. Leverantdren ska ha resurser att leverera ABT under den tid avtalet
omfattar. Vad for typ av resurser som avses (ekonomiska, personella, lokaler
eller andra typer av resurser) och hur mycket resurser som kravs framgar
inte. Med en sa svag och otydlig kravstallining ar det svart att underkanna
anbudsgivare som inte ar lampliga for att leverera den efterfrdgade tjansten.?

| Upphandling 3 utvecklas krav pa teknisk och yrkesmassig kapacitet nagot,
vilket ar bra. Krav stélls nu pa att leverantéren ska ha erfarenhet av att
bedriva foretag inom det omradde som upphandlingen avser eller annan
verksamhet som Migrationsverket bedémer som likvardigt (exempelvis hotell,
vandrarhem, pensionat, aldreboende eller annat boende etc.) Om inte det
anbudsgivande foretaget har sadan erfarenhet kan det aberopa att en
anstalld person har motsvarande erfarenhet. Kravet aterfinns i samtliga
senare genomforda upphandlingar. Det &r positivt att det ar tillatet att
aberopa enskilda personers erfarenhet eftersom det skapar méjlighet aven
for nystartade foretag, som &nnu inte hunnit skaffa sig egen erfarenhet, att
lamna anbud om det férfogar 6ver personer med réatt kompetens.

| Upphandling 7 stalls dven krav pa att leverantorens ska redovisa en
bemanningsplan och vilken personal som ska genomféra uppdraget. Nagra
krav, mer an att det ska redovisas, pa bemanningsplan eller personal finns
dock inte. I Upphandling 8 finns inte det kravet langre kvar. Det borde
rimligtvis stallas nagon form av krav redan i kvalificeringsfasen (teknisk och
yrkesmassig kapacitet) pa de personer som ska svara for tjanstens
utférande, exempelvis krav pa tidigare relevant erfarenhet, utbildningskrav
eller sprakkunskaper. Krav skulle kunna riktas mot de personer som ska
arbeta pa specifika anlaggningar eller genom att stalla krav pa att
leverantdren pa nagon plats inom sin organisation har tillgang till personal
med viss kompetens, men att dessa personer inte behdver finnas pa alla
anlaggningar. De skulle da kunna fungera som resurs for samtliga av
leverantdrens anlaggningar, i vart fall nar det galler stérre leverantorer. For
att inte behdva kontrollera ett orimligt antal personer skulle kontrollen av
kravuppfyllnaden kunna begransas till att omfatta nyckelpersoner.

Fran Upphandling 7 stélls tydligare krav pa vad leverantoren ska utfora for
arbetsuppgifter, alltsa inte kvalificeringskrav utan krav pa foremalet for

3 Se t.ex. dom kommissionen mot Nederlanderna, C-368/10, EU:C:2012:284,
punkterna 109-111.
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upphandlingen. | samband med det stills dven vissa krav pa personalen.
Dessa krav ar dock allmant hallna och innebar exempelvis att ”...
leverantoren ska se till att personalen far information om och utbildning for
arbetsuppgifterna”. Ett sa allmant hallet krav gor det svart att kontrollera att
kravet verkligen uppfylls.

Kraven pa teknisk kapacitet och formaga utvecklas fran den forsta
upphandlingen men det ar osakert om de ens i Upphandling 7, nar de ar som
mest omfattande, ar tillrackligt hogt stallda for att sékerstalla att endast
tillracklig bra leverantérer kan delta i upphandlingen. Kraven far i den
upphandlingen anses utgora ett minimum for vad som ar rimlig att krava av
en leverantor som levererar denna typ av tjanst. Darefter sanks kravnivan
avseende leverantorens teknisk och yrkesmassig kapacitet for att i
upphandling 12 i det narmaste helt ha utgatt.

3.1.2 Ekonomisk stéllning

Vad galler kravet pa att leverantéren ska ha erforderlig ekonomisk kapacitet,
vilket ar ett hogst relevant krav, accepterats i Upphandling 1 inga alternativa
bevismedel ah UC 3. Det kan vara begransande ur ett konkurrensperspektiv
och &r aven olagligt.”*

Den forsta fordndringen av kravet avseende ekonomisk stallning sker i
Upphandling 2 genom att leverantoren tillats visa sin ekonomiska stallning
aven pa annat satt an genom UC, det anges dock inte hur det kan goras.
Kravet utvecklas vidare och far en bra och forhallandevis tydlig utformning
fran Upphandling 3 d& kravet kopplar leverantérens ekonomiska kapacitet till
storleken pa det ramavtal denne kan forvantas erhalla (anbudspriset).

3.1.3 Agarbevis (lagfart)/hyresavtal

| Upphandling 1 stalls krav pa att leverantéren till anbudet ska bifoga
agarbevis eller hyreskontrakt avseende den fastighet som avses att nyttjas
for att bedriva verksamheten som tidsmassigt motsvarande den aktuella
avtalsperioden. Ramavtalet loper pa tva ar med en ensidig ratt for
Migrationsverket att forlanga det med ytterligare ett ar vid tva tillfallen.

FoOr de leverantdrer som avser att lamna anbud och som inte ager fastigheten
i vilken verksamheten ska bedrivas galler saledes att de utan att veta om de
overhuvudtaget kommer att tilldelas ett ramavtal eller pa hur lang tid det
kommer att [6pa (tva, tre eller fyra ar) om de vinner upphandlingen, maste ha
tillgéng till ett hyresavtal som |6per dver minst fyra &r.> Kravet har hogst
sannolikt ha en negativ paverkan pa konkurrenssituationen.

4 Se RA 2005 ref. 47.
° Enligt 5 kap. 3 § LOU far ett ramavtal I6pa p& hégst 4 &r, inklusive eventuella
forlangnings- och optionsklausuler.
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| Upphandling 2 har kravet andrats sa att hyresavtalet pa begéaran ska kunna
uppvisas for Migrationsverket. Det ar dock oklart vid vilken tidpunkt
hyresavtalet ska kunna uppvisas (fore eller efter avtalstecknande).

Fran Upphandling 3, som alla genomférs som direktupphandlingar med
kortare avtalstider, och framat férandras kravet. | dessa upphandlingar tillats
aven villkorade hyresavtal. Pa vilket satt hyresavtalet far vara villkorat
framgar dock inte av forfragningsunderlagen. | samtal med Migrationsverket
framkom att krav pa villkorade hyresavtal innebar att det ar mojligt for
anbudsgivare att uppvisa hyresavtal som ar villkorade med att de erhaller ett
ramavtal med Migrationsverket, vilket ar positivt med héansyn till
konkurrenssituationen bland leverantorerna. | kombination med de
fornallandevis korta avtalstiderna forbattras forutsattningen for fler
leverantorer att delta i upphandlingen i forhallande till Upphandling 1 och 2.

3.2 Krav pa tjansten och anlaggningen

I inledning av Upphandling 1 anges att kraven i forsta hand ar beskrivna i
funktionella termer, dvs. formulerade sa att de beskriver vilket resultat som
ska uppnas utan att foreskriva hur det ska ske.® Det kan m&nga ganger vara
en bra metod for kravstéallning for att mojliggora att leverantoren utifran sin
kompetens och branschkunskap ska kunna utforma olika I6sningar som
motsvarar den upphandlande myndighetens behov. Eftersom denna typ av
kravstallning inte innehaller specifika krav som gar att kontrollera maste det
istéllet vara mojligt att mata och kontrollera huruvida resultatet uppnas. Vid
en genomgang av kravspecifikationen i Upphandling 1 kan konstateras att
kraven inte i nagon storre utstrackning ar funktionellt utformade. De fatal krav
som ar funktionellt utformade ar svara att folja upp och méata och det finns
inte heller reglerat hur en saddan kontroll ska ske.

Kravstallningen ar snarare bristfallig an funktionell. Nagra exempel foljer
nedan.

| krav 6.7.1 Rum/sovplatser anges att madrasser inte far vara tunnare an 10
cm i tjocklek och tacken och kuddar ska tillhandahéllas. Ett funktionellt
utformat krav skulle ha tagit sikte pa att sovplatsen ska ge forutsattningar for
god s6mn och vila, dvs. det resultat som ska uppnas. Dartill skulle vissa
specificeringar och konkretiseringar ha gjorts. Det krav som har stallts i
upphandlingen innebéar att madrassen ska ha en viss tjocklek, men inte att
den ska vara bekvam att sova pa. Det kan noteras att det inte heller finns
krav pa t.ex. sangar, sangbelysning eller lakan. Till anbudet ska bifogas en
beskrivning av hur rummen ar beskaffade, men beskrivningen ska endast
ange antal rum, storlek och fordelning av sovplatser i de olika rummen.

6 Enligt 6 kap. 3 8 LOU far en upphandlande myndighet ange de tekniska specifikationerna som
prestanda- eller funktionskrav.
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Vad galler kravet avseende kok, matlagning och tillhandahéllande av kost vid
helpension blir de bristfalliga kraven @an mer tydliga. Overgripande krav att
kosten ska vara naringsriktig och valsmakande saknas (sadana krav skulle
naturligtvis behova specificeras ytterligare). Det finns inga krav pa hur maten
ska tillagas, om det behéver goras av personer med viss kompetens eller hur
och var den ska serveras. Det kan naturligtvis finnas variation avseende i
vilken utstrackning den typen av krav gar att stalla i en upphandling som den
aktuella, men nu saknas kraven helt. Daremot regleras det i detal] vad de
olika maltiderna ska innehalla. Frukosten ska exempelvis innehalla marmelad
och hardost. Som exempel tycks daremot inte korv och mjukost vara tillatet.
Specialkost anges avse sarskild mat for diabetiker och glutenallergiker. Att
onska specialkost av andra skal som t.ex. religiosa eller etiska (t.ex.
vegetarian/vegan) tycks inte vara tillatet.

Aven for dessa krav efterfrdgas redovisningar av hur leverantéren avser att
uppfylla stallda krav men med beaktande av den bristfalliga kravbilden
kommer det inte att vara mojligt att underkanna daliga redovisningar.

| forfragningsunderlaget finns krav pa att hansyn ska tas till Ramadan med
avseende pa nar kosten ska serveras. Det vore sannolikt [ampligt att inleda
med ett mer dvergripande krav att religiosa hogtider etc., varav Ramadan ar
en, ska beaktas. Forst i Upphandling 9 tillkommer ett krav som innebar att
hansyn ska tas till trosuppfattningar (d4ven annan an islam) som innebar att
man ska undvika viss mat eller att ta pa vissa tider.

Vad galler personal sa finns det endast mycket begransade krav pa den
personal som ska vara delaktig i att utféra uppdraget (en begransad kravbild
finns i ramavtalet 8.4.3.). Aven krav pa& anlaggningens beskaffenhet ar
mycket begransat reglerad.

Samverkan mellan Migrationsverket och leverantéren ar endast reglerad i
mycket begransad omfattning. Det ar sannolikt i manga fall svart for
Migrationsverket att ha framforhallning och kunna ange vilka behov som
kommer att finnas och nar. Det skulle sannolikt vara till nytta att stalla krav pa
nagon form av gemensamma forberedelser, planering eller information till
och fran leverantoren. Likasa krav pa samverkan under avtalstiden.

Det skulle aven vara lampligt att sa langt som mojligt ge en overgripande bild
av forutsattningarna for tjansten utforande, syfte och mal. Vilken kategori av
boende kan férvantas (familjer, vuxna, fran vilka lander), hur manga personer
kan forvantas komma med hur kort varsel, hur lange stannar de pa
anlaggningen och vad ar det 6vergripande malet med att de vistas pa
anlaggningen etc. Sadana beskrivningar férekommer endast i begransad
omfattning i samtliga upphandlingar, men skulle kunna ge en battre
grundforstaelse for vad som forvantas av leverantorerna.
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Krav gallande fastighetsrelaterade fragor forekommer i det narmaste inte alls
trots att det en stor del av tjansten innebar att leverantoren ska tillhandahalla
en byggnad.

Det ar vidare mycket begransade bestammelser kring egenkontroll och
rapporteringsskyldigheter etc. saval |6pande eller vid incidenter och
missforhallanden. Enligt ramavtalet 8.4.5 ska leverantéren rapportera om
verksamheten enligt de rutiner som verket narmare bestammer. Dessa finns
vad kan ses inte bifogade forfragningsunderlaget och inte heller finns nagon
redovisning av vad de innebér. Aven detta ar ett omrade som rimligen skulle
behdva kravstallas, inte minst i ljust av de tilloud av olika karaktar som har
skett pa asylboenden. Krav skulle exempelvis kunna avse i vilka situationer
leverantdren ska informera Migrationsverket, hur snart det ska ske och hur
det ska sammanstallas dver tid.

| de foljande upphandlingarna (efter Upphandling 1) utvecklas flera
kravomraden och &ven specifika krav. Vissa krav forblir daremot i det
narmaste de samma i flera av de kommande upphandlingarna, alternativt
utvecklas inte fran en upphandling till nasta utan forst pa langre sikt eller inte
alls, trots att det finns en tydlig forbattringspotential. Exempel &r kraven
gallande kost och samverkan mellan leverantérerna och Migrationsverket.
Intrycket ar att de kravomraden dar Migrationsverket, nar tjansten har utforts,
har uppmarksammat brister har utvecklats till ndstkommande upphandling.
Det gor att utvecklingen av kravstallningen inte sker pa ett systematiskt satt
och medfor att vissa kravomraden inte forbattras fran en upphandling till
nasta.

Nagra exempel pa omraden dar kraven har utvecklats till det battre eller
tillkommit foljer nedan. Rimligtvis borde dessa krav ha funnits redan fran den
forsta upphandlingen och inte tillforts efterhand.

| Upphandling 2 har det tillforts vissa, ytterst begransade, krav pa vad
leverantoren ska utfora for arbetsuppgifter pa anlaggningen. | Upphandling 7
sker en nagot mer omfattande omarbetning av kravet. Bland annat regleras
hur anlaggningen ska bemannas, att fel och brister pa anlaggningen ska
atgardas och att leverantdren ska ha en ansvarig person for arbetsmiljo. |
Upphandling 2 har krav kring utemiljé tillkommit. Kravet ar kortfattande och
pa en overgripande niva. | senare genomforda upphandlingar utvecklas
kravet nagot och innehaller t.ex. bestammelser om att lekutrusning ska ha
vissa sakerhetsgodkannanden. | Upphandling 12 har kravet pa lekutrustning
tagits bort, istéllet anges endast att "Vid anlaggningen ska det finnas en
trygg, séker och stimulerande utemiljo.” Migrationsverket borde dock utforma
krav som innebar att om det finns lekutrustning vid boendena ska dessa
uppfylla vissa sékerhetsgodk&nnanden &ven om myndigheten inte per se
stéller ett sddant krav.

Ett annat exempel pa kravomrade som utvecklas &ar kraven gallande
rum/sovplatser/inredning. | Upphandling 1 ar detta omrade kravstallt ytterst
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begransat. | Upphandling 2 tillfors vissa krav som ska sékerstélla en minsta
godtagbara standard, exempelvis att rummen ska vara modblerade och
lasbara. | Upphandling 7 tillfors ytterligare krav, exempelvis pa hur stora
forvaringsutrymmen maste vara. | Upphandling 2 tillférs ett kortfattat krav
avseende gemensamma utrymmen som reglerar att sddana ska finnas, hur
stora de ska vara och att lekhorna for barn ska finnas. Kravet utvecklas
under flera upphandlingar och innebar nu att det ska finnas lamplig
moblering, TV med visst antal kanaler, Wi-Fi ska finnas och CE-markta
leksaker anpassade for barn i olika aldrar. Det anges aven att matplats inte
réknas som gemensamt utrymme.

| Upphandling 1 ar kravet pa hygien/bad/toalett mycket kortfattat och anger
hur manga duschar och toaletter som ska finnas per boende samt reglerar att
viss utrusning (t.ex. speglar och papperskorgar) och materiel (t.ex. tval och
handduk) ska finnas. | Upphandling 2 utvecklas kravet och innebéar nu att
dusch och toalett ska finnas i samma byggnad som boendet och att det ska
finnas tillrackligt med varmvatten. | Upphandling 4 tillfors ett 6évergripande
krav som innebéar att dusch och ombyte ska kunna ske med beaktande av
manniskors personliga integritet. 1 kombination med de specificerade och
detaljerade krav som fanns sedan tidigare ar detta ett bra exempel pa hur ett
overgripande och funktionellt inriktat krav kan skapa en bra kravbild. Denna
kravstallningsmetodik skulle kunna anvéndas i storre utstrackning. En detal; i
sammanhanget ar att kravet ar uppdelat och skrivs pa tva olika stallen i
forfragningsunderlaget, vilket riskerar att skapa otydlighet.

| Upphandling 6 informeras om Socialstyrelsens handbok "Halsoskydd vid
tillfalligt boende”. Det finns dock inget krav kopplad till handboken utan den
bifogas forfragningsunderlaget for kannedom. Det gar inte att avgora varfor
inga krav finns angivha men om avsikten ar att leverantéren ska beakta
handbokens innehall borde det atminstone ha stéllas krav pa att leverantoren
ska tillampa handboken i tillampliga delar eller ha kunskap om dess innehall.
Mojligtvis kunde aven mer langtgdende krav stéllas. En metod for att stalla
krav skulle vara att géra en genomgang av handboken och bedomde vilka
delar av den som &r extra relevanta for den tjanst som upphandlas. Om det
inte gors finns en risk att det ar oklart for leverantérerna pa vilket satt
handboken ska beaktas, om den Overhuvudtaget beaktas, vid tjanstens
utforande. Det blir dven svart for Migrationsverket att folja upp att
leverantorerna beaktar handbokens innehall. Om avsikten inte &r att
leverantodrerna ska beakta handboken vid tjanstens utférande borde rimligtvis
andra krav stéllas géallande halsoskydd.

Utover de kravomraden som anges ovan finns dven andra kravomraden som
rimligen borde ha funnits redan i Upphandling 1, men som tillférs forst i
kommande upphandlingar, exempelvis gallande ordning och sakerhet samt
ohyra. Krav relaterade till fastigheten utvecklas fran Upphandling 1 men ar
aven i Upphandling 12 begransade. Dock aterfinns bl.a. reglering av
ventilation och varme. Det finns aven reglering avseende besiktning och
aterstallningskostnader.
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Namnas bor &aven krav kring brandskydd. Dessa utvecklas fran att i
Upphandling 1 ha varit mycket kortfattade for att i de senare upphandlingarna
blir tydligare. Savitt kan bedomas handlar det framfor allt om att
Migrationsverket vill vara tydligare mot leverantérerna om vad som galler och
att verket vill forbattra sin mojlighet att kontrollera att kraven avseende
brandskydd verkligen uppfylls. | Upphandling 12 har kravet géallande
brandskydd ater getts en mycket kort utformning.

Sammantaget kan konstateras att vissa kravomraden har forbattras fran
Upphandling 1 till Upphandling 12. Efter upphandling 8 sker endast en
begransad utveckling av kraven. Inom vissa kravomraden ar kravstallningen
formodligen pa en godtagbar nivd medan forbattringspotential alltjamt finns
for andra krav. | de senaste upphandlingarna gar det inte langre att identifiera
avsaknad av krav pd samma satt som i de forsta upphandlingarna.

Krav som rimligtvis skulle kunna utvecklas ar krav pa teknisk och
yrkesmassig kapacitet, fastighetsrelaterade fragor och fragor gallande
samverkan. For att med sakerhet kunna saga vilka kravomraden som
behover tillféras och vilka som behover utvecklas skulle saval en behovs-
som en nulagesanslys behOv genomforas. En risk med en sa pass
begransad kravstallning som finns i manga av upphandlingarna &ar att
tjansten inte kommer att halla en god kvalitet. Aven uppfoljningen blir svar
eftersom leverantoren inte har foérbundit sig att leverera en viss kvalitet och
det inte finns tydliga krav som gar att mata i alla delar av
forfragningsunderlaget.

Det ar bra att kraven |0pande blir battre. Samtidigt finns en risk att de
standiga justeringarna leder till att leverantdrerna inte vet vilka krav som
galler pa vilka anlaggningar eller vilken som &r den aktuella kravnivan.
Darmed finns en risk att nya eller justerade krav inte far énskat genomslag.
Aven for den personal frdn Migrationsverket som ska tillampa avtalet och
folja upp det kan motsvarande problem uppsta. Det hade varit 6nskvart att
redan fran borjan (bland annat genom god behovs- och marknadskannedom)
faststalla en rimlig kravbild som sedan kunde hallas stabil.

Kraven har utvecklats lopande under fyra ars tid inom ramen fér manga
upphandlingar, vilket har medfort att kraven och upphandlingarna har blivit
battre. Det skulle dock vara bra att gora en omstart. Att inleda med ett
gediget analysarbete (exempelvis genom att genomféra nuléges-, behovs-,
marknadsanalyser) for att darefter skapa ett nytt forfrdgningsunderlag fran
grunden skulle innebara ett lyft for Migrationsverkets
upphandlingsverksamhet i de har delarna. Manga av de kravomraden och
specifika krav som finns i tidigare upphandlingar skulle férmodligen helt eller
delvis kunna anvandas pa nytt. De lardomar som har gjorts under tidigare
upphandlingar skulle, om de finns sammanstallda, vara till stor nytta i arbetet.
Att det inte har skett kan mdgjligtvis bero pa att upphandlingarna har
genomforts i form av direktupphandlingar med kort varsel, men oaktat detta
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skulle det vara bra att nu ta ett omtag. | samband med det ar det nédvandigt
att utveckla rutiner for att dokumentera erfarenheter och lardomar att
anvandas i framtida upphandlingar.

3.3 Rangordningssystemet
Vad borde kontrolleras fore tilldelning?

Det ar bra att inte alla krav behover vara uppfyllda vid tilldelningen av
kontrakten. Ett skal till det ar att upphandlingen skulle ta vasentligt langre tid
att genomfora om alla krav skulle kontrolleras innan tilldelningsbeslut fattas.’
Nu kan anlaggningar besiktigas |6pande efter tilldelningen och placeringar av
boende kan sannolikt bérja genomféras snabbare &n vad som annars skulle
vara fallet.

| manga upphandlingar ar det otydligt vilka krav som maste vara uppfyllda vid
anbudstidens utgang och vilka som kan uppfyllas vid en senare tidpunkt.
Som exempel kan ndmnas Upphandling 10 i vilken i punkt 3.2 anges att
leverantéren ska uppfylla samtliga stallda krav fran anbudstidens utgang till
och med att upphandlingen har avslutats samt under hela avtalstiden, om
inte annat ar sarskilt angivet i forfragningsunderlaget. For att med sékerhet fa
klarhet i vilka krav som inte behéver uppfyllas redan vid anbudstiden &r det
nodvandigt att lasa hela forfragningsunderlaget. | Upphandling 9 ar det
tydligare da det i punkt 3.2 finns en forteckning over de krav som ska
uppfyllas fran anbudstidens utgang.

| vissa av de fatal avropsavtal som tillhandahallits av Riksrevisionen och som
tecknats i samband med att en placering ska ske finns noteringar om att
vissa krav inte har uppfyllts i samband med besiktning av anlaggningen.
Avtalens giltighet har darvid villkorats pa sa satt att placeringar inte kommer
att ske innan kraven uppfylls. Det ar positivt eftersom det visar pa att en
kontroll av kraven har skett. Huruvida alla krav har kontrollerats gar inte att
bedéma av materialet. De &r framst i avropsavtal fran de forsta
upphandlingarna som denna typ av noteringar finns. Huruvida noteringar inte
finns i senare upphandlingar beror pa att nagon kontroll inte har skett eller att
anlaggningarna inte har nagra brister gar inte att avgora utifran det aktuella
materialet.

Det ar viktigt bade ur ett upphandlingsjuridiskt och ur ett affarsmassigt
perspektiv att det framgar tydligt av forfragningsunderlaget vilka krav som
ska vara uppfyllda néar anbud ska lamnas och vilka krav som ska uppfyllas
innan placeringar gors. Likasa bor de framga nar och pa vilket satt kontroll av
kravuppfylinad kommer att goras. Av flertalet forfragningsunderlag framgar
att de krav som anges under rubriken tekniska krav pa anlaggningen ska
vara uppfyllda vid anbudstidens utgang. Huruvida kontroll sker da, eller i

7 Se t.ex. dom Contse m.fl., C-234/03, EU:C:2005:644, punkterna 42-43 avseende
mojligheten att begéra att vissa krav uppfylls i ett senare skede av upphandlingsférfarandet.
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samband vid avrop, framgar emellertid inte tydligt. Huruvida aven andra krav
far uppfyllas vid ett senare tillfalle &n anbudsgivningen ar oklart, men svaret
ar sannolikt nej. Samtidigt finns anmarkningar pa exempelvis utemiljo i ett
avropsavtal (Upphandling 2), vilket talar for att aven andra krav kan uppfyllas
vid ett senare tillfalle an vid anbudstidens utgang.

Borde leverantérerna rangordna efter annat &n bara pris?

Fragan ar svar att besvara utan att veta vad syftet med utvarderingsmodellen
ar. | flertalet upphandlingar utvarderas endast pris men det skilier sig at
mellan upphandlingarna vilka prisparametrar som utvarderas.®

| Upphandling 7 utvarderas inte endast pris, utan tilldelning sker med
tilampning av tilldelningsgrunden ekonomiskt mest férdelaktigt anbud.
Utvarderingsmodellen har klara brister i transparens. Det ar svart forsta hur
utvarderingen kommer att ga till och det galler framst utvarderingskriterium 2,
"kommunal férdelning  understiger faststallt  foérdelningstal”.  Aven
beskrivningen av hur avrop kommer att ga till med koppling till utvarderingen
ar mycket otydligt. Bland annat anges att rangordningen kan galla i maximalt
tva ar trots att avtalet inte I6per under s lang tid.

Aven i Upphandling 8 tillampas tilldelningsgrunden ekonomiskt mest
fordelaktigt anbud. | denna upphandling ar transparensen betydligt battre.
Utvarderingskriteriet “Antal platser” premierar leverantdrer som kan
tillhandahalla fler &n 100 platser. Sannolikt har det funnits kapacitetsbrist och
mot den bakgrunden ar det bra att premiera leverantdérer som kan erbjuda
fler platser &h minimiantalet.

Ar rangordningssystemet onddigt komplicerat?

Rangordningssystemet forefaller inte vara onddigt komplicerat. Detta dock
med undantag av Upphandling 7, dar framfor allt utvarderingen leder fram till
att rangordningen ar svar att forsta.

| nagra upphandlingar finns en sanktion som innebar att om en leverantor vid
tre tillfallen avbojer forfragan, kommer leverantéren att flyttas ner till sista
plats i rangordningen. En sadan sanktion kan vara verkningsfull framforallt i
upphandlingar dar det finns risk att leverantorer |Amnar strategiska anbud
med mycket laga priser (s.k. nollanbud) for vissa delar av leveransen, men
hoga priser for andra delar. Vid avropen kan da leverantoren avboja leverans
nar de delar av tjansten avropas dar leverantéren lamnat laga priser om inte
en sanktion finns om hindrar det. Det ar emellertid tveksamt om en sadan
sanktion ar verkningsfull i den nu aktuella typen av upphandling. Det ar aven

8 Enligt 15 kap. 16 § LOU ska en upphandlande myndighet anta antingen det anbud som &r det
ekonomiskt mest fordelaktiga for den upphandlande myndigheten, eller det anbud som har
lagst pris.
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tveksamt om det ar rimligt att anvanda en sadan sanktion nar leverantorerna
inte har nagon garanti fér hur mycket de kommer att f leverera eller nar
avrop kommer att ske.

3.4 Avtalen
Ar det rimligt med tremanadersavtal?

Avtalslangden skiljer sig at mellan de olika upphandlingarna, likasa mellan
avropsavtalen som har gjorts fran ramavtalen. | flera upphandlingar ar det
svart att utlasa hur lang avtalstiden ar. Det forsta ramavtalet I6per 6ver tva ar
med mojlighet for Migrationsverket att férlangda det med ytterligare tva ar.
De direktupphandlingar som har genomfdrts har betydligt kortare avtalstid.
Varfor dessa avtalstider har valts framgar inte av forfragningsunderlagen och
dess lamplighet ar darfor svara att bedoma. Rimligtvis borde allt for korta
avtalstider gora upphandlingen mindre intressant for potentiella leverantorer.

Korta avtalstider kan naturligtvis ha negativa effekter i olika avseenden. En
leverantor patalar i en fraga i Upphandling 12 att det skulle innebéra stora
investeringar for dem att géra om en fastighet till 500 boendeplatser. Det
visar pa att korta avtalstider kan innebara att det inte & ekonomiskt maijligt
att genomfoéra investeringar som ar nddvandiga och att leverantérer darmed
inte kan erbjuda alla méjliga boenden.

Upphandling 2 blev overprovad, vilket innebar att foljande upphandlingar
genomfordes som tackningskop for att tdcka upp behovet fram till dess att
overprévningen var genomford. Nar det galler langden péa avtal som tecknas
p.g.a. Overprévningar finns i dag inga bestammelser i lagstiftningen. Enligt
allmanna rattsprinciper som ar tillampliga pa den offentliga upphandlingen
ska langden pa sadana kontrakt inte ska vara langre an vad det tar att
genomfora en Gverprovning. Det innebar att om ett ramavtal tecknas pa t.ex.
fem manader for att det pagar en éverprévning, kan naturligtvis avropen fran
ramavtalet ocksa vara pa fem manader. Sedan kan det alltid diskuteras om
en upphandlande myndighet ska behdova berdkna att en dom i
forvaltningsratten kommer att  Overklagas till  kammarratten, fa
provningstillstind och sedan prévas &ven dar. | dessa fall kan
overprévningsprocessen dra ut pa tiden upp till ett ar. | dag overklagas ca
800 av 2 000 dverprovningar till kammarratterna, varfor sannolikheten for en
tvainstansprovning ar mycket stor.

For Migrationsverket innebar det att det vid de direktupphandlingar som
genomfordes p.g.a. 6verprévningen av Upphandling 2, hade kontrakt kunnat
tecknas pa langre tid an vad som faktiskt gjordes. Det hade underlattat for
saval verket sjalvt som for leverantorerna.
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Rimliga garantinivaer (50 %)?

| samtliga avtal finns en reglering om garantiersattning. Regleringen skiljer
sig i viss utstrackning at mellan de olika upphandlingarna. Den ar i samtliga
fall kortfattat och det &ar svart att forstd innebérden av den, hur den ska
tillampas och vilken effekt den far. Forenklat uttryckt stadgar bestammelsen
att  Migrationsverket ersatter leverantoren med 50 procent av
dygnsersattningen aven for platser som inte belaggs. Migrationsverket
anvander begreppet avtal for saval ramavtalet som avropsavtalen vilket
bidrar till svarigheten att tolka bestammelsen.

En forutsattning som inte framgar av bestammelsen ar huruvida leverantéren
far hyra ut lokaler till andra om Migrationsverket inte utnyttjar alla platser som
avtalet avser. Det framgar emellertid vid samtal med Migrationsverkets
personal att leverantérerna ar fria att hyra ut till andra under hela
avtalsperioden. Eftersom det inte klart framgar av forfragningsunderlagen
borde villkoret fortydligas i kommande upphandlingar, da en otydlighet har
kan leda till svarigheter for anbudsgivarna att géra korrekta bedomningar av
sina kostnader for anbuden.

Ansvarsfordelningen mellan Migrationsverket och leverantdrer — ar den tydlig
i avtalet/ forfragningsunderlaget?

Som namnts ovan finns endast begransad reglering av vad leverantéren ska
gora inom ramen for uppdraget i de tidigaste upphandlingarna. Som en féljd
av det blir aven ansvarsfordelningen oklar vilket i sin tur leder till att
oklarheter som huvudregel faller tillbaka pa Migrationsverket, som da blir
ansvarig. Ansvarsfordelningen blir tydligare i de senare upphandlingarna,
men ar inte tillracklig i alla avseenden.

Ett exempel ar ansvar for slitage av lokalerna dar regleringen av det ar battre
i de senare upphandlingarna, men skulle kunna bli &nnu tydligare. | avtal
avseende fastighetsdrift och hyresavtal &r det vanligt att anvanda
gransdragningslistor for att reglera kostnad och ansvar for t.ex. drift och
underhadll. Det skulle vara lampligt att anvanda sadana i dessa
upphandlingar.

| de allménna avtalsvillkoren i Upphandling 12 (punkt 11.1 Ersattningens
omfattning), och i flertalet tidigare upphandlingar anges att ersattningen
innefattar samtliga kostnader som kan féranledas av avtalet. Det finns dock i
forfragningsunderlaget ett antal kostnader for vilka leverantéren har ratt till
extra ersattning. Det galler exempelvis anskaffning av nya nycklar och i vissa
fall kostnader for att utrota ohyra. | samband med vissa andra krav i
forfragningsunderlaget anges att kostanden for detta ska inga i avtalet pris,
trots att det &r huvudregeln och inte borde regleras uttryckligt fér separata
krav. Det géaller exempelvis snordjning, uppféljningsmoéten, bldjor till barn
samt sanitetsbindor.
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Det skapar otydlighet att dels ange att samtliga kostnader ska inga i avtalet
och dels sarreglera vissa kostnader som ska hanteras pa nagot annat satt,
bade i form av avgaende och tillkommande kostnader. Det skulle vara battre
att sammanstalla samtliga kostnader som avviker fran normalfallet, dvs. att
de ska inga, i den bestammelse som reglerar att allt ska inga (punkt 11.1).

| kravspecifikationen anges att leverantéren pa begaran ska tillhandahalla ett
kontor for Migrationsverkets personal. Det visar att Migrationsverket kan
komma att utfora arbete pa anlaggningen. For att skapa okad tydlighet skulle
det vara bra att ange vilken typ av arbete som kan bli aktuellt, oavsett om det
ar kopplat till tjansten som leverantoren tillhandahaller.

SAMMANFATTADE SLUTSATSER

| denna PM har Migrationsverkets 12 upphandlingar av asylboenden
granskats. Det har konstaterats att kraven i forfragningsunderlagen i manga
delar har varit bristfalliga, att de i vissa delar har utvecklats under tidens
gang, men att manga av kraven aven minskat eller tagits tillbaka helt. Det
forefaller inte alls finns ndgon genomtéankt strategi for vad upphandlingarna
ska uppna, med andra ord vad som Migrationsverket forsoker uppna med
kravstallandet i forfragningsunderlagen.

Det ar forstaeligt att det i dag inte har varit mojligt for Migrationsverket att
teckna avtal med samtliga leverantorer av asylboenden som finns, eftersom
den pagaende flyktingkrisen inte varit forutsagbar. Samtidigt som verket i
samtal medger att det finns en nedre kvalitetsgrans for de boendens som
upphandlas - det ska inte vara ouppvarmda talt pa en aker - finns dock ingen
genomténkt strategi for vilka krav som ska stéllas for att en skélig standard
ska erhallas eller en fastlagd definition av vad en sadan standard ska
innebara i form av t.ex. sovplatser, mat, sdkerhet och sysselsattning.

Migrationsverket har heller inte alls dokumenterat sina erfarenheter av
kravstallandet i upphandlingarna, utan medger vid samtal att det endast finns
ett fatal personer pa verket, varav en ska sluta inom en snar framtid, som vet
varfor kraven i dag stalls pa ett visst satt. Bristen pa dokumentation innebar
att verket blir mycket sarbart och att det blir svart for nya personer att satta
sig in i upphandlingarna. Det blir &ven svart att genomféra nya upphandlingar
nar det helt saknas strategi for hur en lagsta godtagbar standard ser ut och
vilka krav som ska stallas for att uppna denna.

Migrationsverket har pa senare tid har utsatts for en stor press vad galler att
skaffa fram asylboenden. Aven med beaktande av det visar undersokningen
pa brister i upphandlingsforfarandena, brist pA dokumentation och brist pa en
genomténkt strategi for hur upphandlingarna ska genomféras for att
sakerstalla lagsta godtagbara standard pa asylboenden aven i krissituationer.
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Vid samtal har framkommit att Migrationsverket nu kommer att tillsatta
ytterligare resurser for att genomfora upphandlingar av asylboenden och att
verket i februari 2016 ska genomféra en ny, omfattande upphandling. Fram
til dess borde de samlade erfarenheterna fran de nu genomforda
upphandlingarna dokumenteras och analyseras, i syfte att kunna beaktas vid
denna nya upphandling. En sadan dokumentation &r nodvandig aven vid
framtida upphandlingar, i syfte att sa langt mojligt hoja kvaliteten pa
kravstallandet. For att kunna underlatta vid framtida kriser ar det aven
nodvandigt for Migrationsverket att faststalla nivan for lagsta godtagbar
standard, sa att manga boenden snabbt kan anskaffas utan att kravnivan
behdver klargoras i varje enskilt fall.

Som ovan

Andrea Sundstrand

15



