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Domstolsverkets hantering av anskaffningar av
byggnationer

Som ett led i den arliga revisionen av Domstolsverket har Riksrevisionen
granskat upphandlingsprocessen samt processen for lokalforsérjning.

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

Granskningen har omfattat perioden 2008-01-01 till och med 2011-06-01,
dvs. fran och med att Sverige implementerade EU-direktivet (2004/18/EG)
om offentlig upphandling. Granskningen avser endast upphandling av
byggentreprenader.

Granskningen har resulterat i iakttagelser som Riksrevisionen vill fasta
Domstolsverkets uppmarksamhet pa i denna revisionsrapport.

Riksrevisionen énskar information senast 2012-04-26 med anledning av vara
iakttagelser i denna rapport.

1. Sammanfattning
Lagen (2007:1091) om offentlig upphandling (LOU) staller stora krav pa att
Domstolsverket har kontroll dver de anskaffningar som genomfors av
organisationen.

I granskningen har en dversiktlig kartlaggning gjorts av i vilken utstrackning
direktupphandlingar dver tillatna beloppsgranser kan ha skett i situationer da
anskaffning gjorts direkt via hyresvarden. Dessutom har en kartldggning
gjorts av i vilken utrdckning upphandling av framtida byggnationer regleras i
hyresavtalet med hyresvérden.

Domstolsverket har sedan 2008 anskaffat byggnationer som kan anses vara
over den tillatna beloppsgransen for direktupphandling. Vardet pa dessa
anskaffningar uppgar till 145 miljoner kronor. Ytterligare anskaffningar har
identifierats, dock har Domstolsverket inte kunnat kvantifiera belopp for
dessa byggnationer.

Domstolsverket har inte kunnat presentera beslutsunderlag eller
beddmningsunderlag som visar hur valet av byggnadsentreprendrer har
genomforts. Granskningen har &ven visat att det saknas en
delegationsordning som visar lokalférsérjningschefens befogenhet att teckna
hyresavtal.
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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 byggnationen
fardigstallts eftersom hyresvarden vanligtvis vill ha avkastning pa den
investering som gjorts i byggnaderna. Projekterings - och byggkostnader
utgor saledes indirekt i manga fall en vasentlig andel av myndigheters totala
hyreskostnader.

Enligt lagen (2007:1091) om offentlig upphandling (LOU) &r
direktupphandling tillatet endast om kontraktets varde &r 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 sakerstéller att en konkurrensutsattning i
enlighet med LOU har &gt rum. Sedan 1 juli 2010 kan Konkurrensverket,
som ar tillsynsmyndighet, ansdka hos forvaltningsratten att en upphandlande
myndighet ska betala upphandlingsskadeavgift. En sadan avgift ska uppga till
lagst 10 000 kr och hdgst 10 000 000 kr, dock far inte avgiften Gverstiga tio
procent av kontraktsvardet.?

En annan konsekvens som kan uppsta om LOU inte fljs &r att en leverantor,
i domstol, kan begara dverprévning av en upphandling.® En s&dan
overprovning kan endast ske om leverantoren kan pavisa att den
upphandlande myndigheten har brutit mot de grundléggande principerna*
eller nagon annan bestammelse i LOU, samt att detta har medfort att
leverantdren har lidit eller kommer att lida en skada. | sadana 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 utgér denna bestéllning
byggnadsentreprenad enligt den definition som framgdr av EU-direktivet.”
Det i sin tur leder till att LOU ska tillampas vid upphandling av
byggnadsentreprenaden. Detta innebar att trots att inget rattsforhallande
existerar mellan hyresgésten och de leveranttrer som anlitats for att
genomfora projektering och byggnation, blir hyresgésten ansvarig for att
LOU ska tillampas.

Undantag for att LOU inte behover tillampas finns dock i det sa kallade
hyresundantaget.® Fér att hyresundantaget ska galla, méste byggnationen vara

1Se 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.

et kap. 6 § forsta stycket forsta punkten LOU.
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hanforlig till befintlig byggnad och avse ett hyresavtal i lagens mening och
inte ett fortdckt byggentreprenadskontrakt, dvs. ett kontrakt som medfor att
ett byggnadsverk realiseras enligt en myndighets specifikation.’

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

Sveriges Domstolar bestér av de allmanna domstolarna, de allmanna
forvaltningsdomstolarna, hyres- och arrendenamnden,
Rattshjalpsmyndigheten och Domstolsverket. Samtliga domstolar &r till viss
del i behov av specialanpassade lokaler med bade hog sakerhet och
avancerade tekniska system.’® Detta innebér att processen for att anskaffa nya
lokaler krédver omfattande planering och noggranna beskrivningar av hur
lokalerna ska utformas. Vid anskaffning av lokaler stéller darfor
Domstolsverket krav pa lokalernas utformning for att domstolsverksamheten
ska kunna bedrivas i lokalerna.'® Dessa krav &r mer l&ngtgdende an sddana
sedvanliga hyresgdstanpassningar som vanligen utfors i samband med att ett
hyresavtal ingds.™

Granskningen har genomforts genom en 6versiktlig kartlaggning av i vilken
utstrackning direktupphandlingar skett i situationer da anskaffning gjorts via
hyresvarden. Dessutom har en kartldggning gjorts av i vilken utstréckning
framtida byggnationer regleras i hyresavtalet med hyresvérden.

Dnr 32-2011-0641

3. Domstolsverkets upphandling
Som tidigare namnts bestar Sveriges Domstolar av de allmanna domstolarna,
de allménna forvaltningsdomstolarna, hyres- och arrendendmnden,
Rattshjalpsmyndigheten och Domstolsverket. Domstolsverket utgor en
upphandlande myndighet.

I enlighet med den tidigare lagen om offentlig upphandling sa faststéllde
Domstolsverket att direktupphandling av byggentreprenad far goras i de fall
vardet understiger 600 tkr. Gransvéardet for direktupphandling ar numer enligt
LOU kopplat till 15 procent av det troskelvarde som faststélls av EU, vilket
innebdr att direktupphandlingsgrénsen for narvarande ar ca 285 tkr for hela
den upphandlande myndigheten. Detta medfor att det stalls stora krav pa att
Domstolsverket har kontroll éver att anskaffningar i hela organisationen inte
overskrider detta belopp och att otillaten direktupphandling saledes inte ager
rum.

Under 2010 I&t Domstolsverket en konsult genomféra en réttsutredning i
syfte att klargora hur LOU ska tillampas vid upphandling av hyresavtal

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

8se ”Upphandlingsregler- en introduktion”, utgiven av Konkurrensverket, oktober 2010. Jfr 3
§ myndighetsférordningen (2007:515).

o Enligt Domstolsverket utgdr domstolarna 60 % av vanliga kontorsytor medan ca 40 % bestar
av allménna ytor, férhandlingssalar m.m. Tekniska installationer upphandlats sarskilt enligt
LOU.

19 Dessa krav &terfinns i Domstolsverkets rumsforsérjningsprogram.

! Se rittsutredning fran Delphi, ”PM”, 2010-04-23, s. 2.
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avseende nya lokaler for domstolsverksamhet pa annu inte definierad
mark.'? | rattsutredningen daterad i april 2010 stér bl.a. foljande: ”Som vi
redogjort for ovan &r det i princip uteslutet for en upphandlande myndighet
att anvanda hyresundantaget nér det ror sig om hyra av lokaler vilka inte
ligger i en befintlig byggnad eller vid hyra av lokaler som forutsatter
omfattande ombyggnadsarbeten for att tillgodose den upphandlande
myndighetens behov.

Skulle det daremot rora sig om ett rent lokalhyresforhallande, avseende en
befintlig byggnad dér den upphandlande myndigheten inte heller har nagra
sarskilda krav pa lokalernas utformning som gar utéver de krav som en
normal hyresgést av kontorslokaler har, kan hyresundantaget tillimpas.”

Dnr 32-2011-0641

4. lakttagelser

4.1. Direktupphandling over tillaten beloppsgrans

Samtliga domstolar har till viss del specialanpassade lokaler. Detta innebar
att processen for att anskaffa nya lokaler krdver omfattande planering och
noggranna beskrivningar av hur lokalerna ska utformas.

Riksrevisionen har uppmarksammat att en stor del av anskaffningar av nya
lokaler har skett genom att Domstolsverket bestéller byggnationer direkt av
hyresvérden. | de fall en hyresgast bestaller specialanpassade lokaler via
hyresvérden utgor denna bestéllning byggnadsentreprenad enligt den
definition som framgar av EU-direktivet. Det i sin tur leder till att LOU ska
tillampas vid upphandling av byggnadsentreprenaden.

Domstolsverket har ingen dokumentation som visar att nagon
konkurrensutsattning eller prisjamforelse har skett i samband med
nedanstaende anskaffningar.

Granskningen har identifierat sex anskaffningar vars respektive belopp
overstiger beloppsgréansen for direktupphandling. Tre byggnationer avser
delar av olika rattscentrum®, se tabellen nedan.

12 Se rittsutredning fran Delphi, ”PM”, 2010-04-23, s. 13.
3 Rattscentrum i Malmg, Jonképing och Orebro.
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Tabell. 1 Anskaffningar av byggnationer med identifierade belopp

Dnr 32-2011-0641

AR Plats Belopp
2009 Tingsratt, Falun 32 mnkr
Tingsratt, Skelleftea 2 mnkr]
Tingsratt, Skaraborg 95 mnkrj
2010 Tingsratt/Forvaltningsratt, Jonkoping* 2 mnkri
2011 Tingsratt, Orebro* 11 mnkr|
Tingsratt, Malmo* 3 mnkr]|
Totalbelopp 145 mnkr

* Del i ett rattscentrum

Domstolsverket har angivit att dessa ovanstaende byggnationer inte har
anskaffats genom en upphandling i enlighet med LOU. Domstolsverkets
installning &r att nybyggnationer av domstolsbyggnader ska upphandlas i
enlighet med LOU emedan om- och tillbyggnationer faller under
hyresundantaget.** | ovanstaende tabell finns det tre nybyggnationer,
tingsratten i Skaraborg, tingsratten i Jonképing samt tingsratten i Orebro.
Domstolsverket har genom sitt rumsforsorjningsprogram stallt krav pa hur
domstolarna ska vara konstruerade.*

Som tidigare ndmnts anses domstolsbyggnader till viss del vara
specialanpassade lokaler, vilket gor att hyresundantaget i LOU troligtvis inte
blir tillampligt. Eftersom anskaffningsvardet av samtliga av ovanstaende
upphandlingar éverskrider gransvérdet for direktupphandling bedémer
Riksrevisionen att dessa anskaffningar kan utgora sa kallade otillatna
direktupphandlingar.

Ytterligare anskaffningar har identifierats som kan anses utgora otillatna
direktupphandlingar. Enligt Domstolsverket ar inga av nedanstaende
domstolar nybyggnationer.

Domstolsverket har inte kunnat ta fram underlag som visar vilka belopp som
anskaffningarna har avsett. Da hyressattningen &r beroende av de slutliga
kostnaderna for byggnationen, borde det ligga i Domstolsverkets intresse att
kunna beddma rimligheten i byggkostnaderna.

Genom att upphandla byggnationer i enlighet med LOU och tillforsékra sig
information om investeringarnas storlek far Domstolsverket en 6kad insyn i
byggnationen och darmed battre kontroll Gver sina framtida hyreskostnader.

Anskaffningar av byggnationer utan identifierade belopp ar:

Tingsrétten i Halmstad
Tingsrétten i Linkdping
Tingsrétten i Uppsala
Tingsratten i Nykdping
Tingsrétten i Blekinge
Tingsratten i Lycksele
Tingsratten i Nacka

14 Se Domstolsverkets riktlinjer, 2009-03-10: ”Upphandling av domstolsbyggnader”.
15 Se rittsutredning fran Delphi, ”PM”, 2010-04-23, s. 13.
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e Tingsratten i Solna
e Tingsratten i VVanersborg.

Rekommendation

Riksrevisionen rekommenderar att Domstolsverket genom en
tillfredsstallande intern styrning och kontroll sakerstaller att
konkurrensutsattning sker i enlighet med LOU.

Vid bestéllningar av byggnationer via hyresvéarden bér Domstolsverket t.ex.
genom att inhdmta dokumentation avseende upphandlingarnas genomférande
beddéma huruvida konkurrensutsattning sker i enlighet med LOU.

4.2. Bristande transparens vid anskaffningar av lokaler

Domstolsverket har inte kunnat presentera beslutsunderlag eller andra
bedémningsunderlag som visar hur valet av byggnadsentreprendrer har
genomforts. Vidare saknas en delegationsordning som visar delegeringen av
befogenheter fran generaldirektoren (GD) till lokalforsorjningschefen
avseende ratten att teckna hyresavtal.

Rekommendation

Riksrevisionen rekommenderar att Domstolsverket upprattar en
delegationsordning. | delegationsordningen bor det till exempel framga vem
som har den delegerade rétten att teckna hyresavtal.

5. Avtal om framtida byggnationer
Riksrevisionen har vid granskningen funnit att Domstolsverket i befintliga
avtal med hyresvardar inte infort ndgon klausul/ bestammelse som
sékerstéller att LOU tillampas vid framtida byggnationer.
For att Domstolsverket ska kunna sékerstélla att det sker en
konkurrensutsattning av framtida byggnationer, kravs det att myndigheten
har en reell mojlighet att utdva inflytande pa hyresvérdens
upphandlingsprocess.

LOU é&r en tvingande lagstiftning for myndigheter men &r inte tillamplig for
privata aktorer, vilket innebér att en privat hyresvérd som inte foljer lagen
inte kan drabbas av nagra rattsliga pafoljder. Domstolsverket bor emellertid i
samband med avtalsskrivning avtala om att LOU:s bestammelser ska foljas
samt i avtalet reglera konsekvenserna om detta inte iakttas. Eftersom
Domstolsverket kan komma att kunna sta som part i en eventuell
Overprdvning dr det viktigt att i avtal reglera huruvida hyresvéarden ska bli
ekonomiskt ansvarig i det fall en forvaltningsdomstol skulle finna att
upphandlingen inte skett i enlighet med LOU.
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Rekommendation

Riksrevisionen rekommenderar att Domstolsverket i avtal med hyresvérdar
reglera huruvida LOU ska tillampas samt i avtalen infora civilrattsliga
regleringar avseende regressmdjligheter och sanktioner om LOU inte féljs.'®
En sadan reglering bor kunna minska den ekonomiska risken for eventuella
skadestandsansprak mot Domstolsverket.

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 ddrmed hyran
fluktuerar.

Enligt rentinghyresavtal har myndigheten ansvar for alla beslut rérande
amortering och rantevillkor t.ex. om rantan ska vara rorlig eller om den ska
vara bunden. Myndigheten bar harigenom risken vid en eventuell
ranteuppgang.

Domstolsverket har fyra rentinghyresavtal med ett rantegrundande belopp om
ca en miljard kronor; tingsratten i Sodertorn (ca 350 mnkr), tingsratten i
Attunda (ca 300 mnkr), tingsratten i Falun (ca 100 mnkr) och hovrétten i
Malmo (ca 300 mnkr). Den nuvarande riskexponeringen framgar i Sveriges
Domstolars arsredovisning 2011.

Rekommendation

Riksrevisionen rekommenderar att Domstolsverket aven fortsattningsvis
lamnar motsvarande information i kommande arsredovisningar.

Ansvarig revisor Kent Gustafsson har beslutat i detta drende. Medverkande
revisor Homa Ghajar har varit féredragande. Uppdragsledare Nenus Jidah har
deltagit vid den slutliga handldggningen.

Kent Gustafsson Homa Ghajar

Kopia for kAnnedom:

Regeringen
Justitiedepartementet
Finansdepartementet (budgetavdelningen)

1 Se riittsutredning 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.
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