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Sammanfattning och rekommendationer

Granskningens bakgrund

Antalet asylsokande som kommer till Sverige har ¢kat under flera ars tid. Under
2015 sokte drygt 160 000 personer asyl i Sverige, vilket var det hogsta antalet nigon-
sin.! Det var dubbelt si manga som 2014 och tre gdnger sa manga som 2013. Mi-
grationsverket har huvudansvaret f6r mottagandet av asylsékande och ska tillhan-
dahilla boenden it dem som inte kan ordna det sjilva.2 Under 2015 bodde tvi av tre
asylsokande i Migrationsverkets asylboenden.? Migrationsverkets budget f6r 2015
uppgick till knappt 18 miljarder kronor. Anslaget foér boende for asylsckande
uppgick till nistan 4 miljarder kronor, vilket var den tredje storsta anslagsposten.+

Olika typer av asylboenden

Asylsskande kan antingen vilja att bo i eget boende (EBO) eller bo i ett av Migrationsver-
kets anliggningsboenden (ABO). Det finns tre former av anliggningsboenden:

e ABE - boende i hyresligenheter med sjilvhushall.

e ABK - korridorboende som Migrationsverket hyr direkt av fastighetsigare och som i
regel &r med sjalvhushall.

e ABT - tillfilligt boende som Migrationsverket upphandlat, vanligtvis med helpension.

Under den anstringda flyktingsituationen hésten 2015 fick manga dessutom bo i kommu-
nernas evakueringsboenden (EVAK) som bestod av sovsalar och andra enklare sovplatser.

Genomshnittlig kostnad fér olika typer av asylboenden 2015 (per dygn och person,
inklusive dagersittning)s

e EBO: 53 kronor

o ABE: 149 kronor

e ABK: 201 kronor

o ABT: 348 kronor

e EVAK: 696 kronor

T Av de drygt 160 000 asylsdkandena var 35 000 ensamkommande barn (Migrationsverkets arsredovis-
ning fér 2015).

2 Se 2 och 3 {f lagen (1994:137) om mottagande av asylsskande m.fl.

3 Migrationsverkets verksamhets- och utgiftsprognos februari 2016 (2016-02-04), Bilaga 1 Asylprocessen.

4 Regleringsbrev for budgetaret 2015 avseende Migrationsverket (2014-12-22), dndringsbeslut (2015-
06-25) och dndringsbeslut (2015-12-11).

5 Dygnskostnad per boendeform dr behiftade med osikerhet, eftersom det enligt Migrationsverket
finns en viss risk att kostnader ibland inte har konterats pa ritt aktivitetskod. Dygnskostnaderna
speglar inte heller hela kostnaden fér asylboendena, eftersom det finns andra kostnader &n logi, kost
och dagersittning som ir relaterade till boendet. Kostnaderna ir t.ex. inte helt jamférbara eftersom
personalkostnaderna varierar mellan boendeformerna. Dygnskostnaden fér EBO avser endast dager-
sittning. Vad giller EVAK &r uppgiften om dygnskostnad mycket osiker.
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Syfte och granskningsfragor

Syftet med granskningen &r att undersoka hur Migrationsverket har genomfort sitt
uppdrag att ordna asylboenden under 2012-2015, vilket dven inbegriper den an-
stringda flyktingsituationen hosten 2015. Riksrevisionen har i granskningen utgatt
fran f6ljande fragestillningar:

1. Hur har Migrationsverket klarat sitt uppdrag att ordna boenden at de asylso-
kande?

2. Kan Migrationsverkets arbete med att ordna asylboenden effektiviseras och
kvaliteten i verksamheten forbittras genom att utveckla

a. anskaffningen av hyresbostider (ABE och ABK)
b. upphandlingen av tillfilliga boenden (ABT)

c. kontrollerna av upphandlade boenden (ABT)

d. den ekonomiska uppféljningen och kontrollen?

Granskning rér enbart Migrationsverkets ordnande av asylboenden och inte ensam-
kommande asylsskande barns boenden som kommunerna ordnar.

Granskningens resultat

1. Hur har Migrationsverket klarat uppdraget att ordna
asylboenden?

Riksrevisionens bedémning 4r att Migrationsverket klarade sin uppgift att ordna
boenden at de asylsckande som kom till Sverige under perioden 2012-2015. Under
hésten 2015 nir antalet asylsokande okade kraftigt, visade Migrationsverket stor
handlingskraft och lyckades nistintill varje dag att ordna boende at alla asylsckande
som behoévde det. Boendesituationen lostes genom att Migrationsverket genom-
forde flera upphandlingar av ABT, ckade antalet asylsokande pa befintliga boenden
och anvinde sig av nya tillfilliga boendelésningar. Myndigheten anvinde cirka
6 000 kommunala evakueringsplatser per manad under sista kvartalet 2015, bland
annat i skolor och gymnastiksalar. For att 16sa den anstringda boendesituationen
fick Migrationsverkets personal arbeta mycket hart och kommunerna och civilsam-
hillet fick ta ett stort ansvar. De asylsokande fick dessutom ett simre mottagande
och boende 4n vad de vanligtvis far.

Kostnaderna fér asylboenden skade kraftigt under perioden 2012-2015, och sirskilt
under andra halvan av 2015. De 6kade kostnaderna forklaras till stor del av att anta-
let asylsokande 6kat och att de asylsskande bor en lingre tid pd boendena eftersom
handliggningstiderna blivit lingre. De skade kostnaderna forklaras ocksa av att an-
talet boendeplatser i ABT, som ir dyrare dn ABE och ABK, nistan f6rdubblats varje
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ar sedan 2012. Vidare var de kommunala evakueringsplatserna som Migrationsver-
ket anviinde sig av under hosten 2015 ungefir dubbelt sd dyra som ABT-platserna.

Aven om det tidigare har funnits perioder d4 antalet asylsdkande till Sverige har
okat markant pa kort tid, var det svart fér Migrationsverket att forutse att antalet
asylsokande skulle cka sa kraftigt under hosten 2015. Som mest kom 10 500 asylsé-
kande pa en vecka under hosten 2015, vilket var ungefir dubbelt s& manga som
tidigare har kommit pa en vecka. Men om Migrationsverket redan innan hésten
2015 hade varit bittre férberedda genom en mer systematisk boendeanskaftning
hade myndighetens arbete kunnat underlittas och kostnaderna héllas nere. Med
fler ABE och ABK samt ett storre utbud av ABT hade de temporira boendeformer
som anvindes under hosten 2015 i hogre utstrickning kunnat undvikas. Riksrevis-
ionens berikningar, utifrdin Migrationsverkets uppgifter om dygnskostnader, visar
att varje kommunal evakueringsplats kostade drygt 10 000 kronor mer per méanad
in en plats i ABT.

Redan under perioden 2012-2014 hade Migrationsverket vissa svarigheter att hitta
boenden 4t de asylsckande. Regeringen vidtog dock forst under den anstringda flyk-
tingsituationen hosten 2015 dtgirder for att underlitta for Migrationsverket att
ordna boenden. Till exempel togs beslut om indringar i plan- och byggférordningen
(2011:338) for att underlitta etableringen av tillfilliga asylboenden. Aven forslag till
indrade regler for kommunplacering samt att ritten till ABO ska upphora efter be-
slut om av- eller utvisning initierades hosten 2015. Eftersom det tar tid innan dessa
atgirder far effekt bidrog de inte till att 16sa boendefragan hosten 2015.

Det ir viktigt att Migrationsverket och regeringen drar lirdomar av hindelserna och
att staten generellt sett har ett effektivt krisberedskapsarbete. Flyktingsituationen
hosten 2015 paminner om att extraordinira situationer kan uppsta.

Riksrevisionen rekommenderar Migrationsverket att:

e analysera hanteringen av och beredskapen infér flyktingsituationen hosten
2015 samt forbittra beredskapen f6r att ordna asylboenden vid eventuella
framtida extraordinira situationer.

2. Kan arbetet med att ordna asylboenden effektiviseras och kva-
liteten i verksamheten forbattras?

Riksrevisionens bedomning ir att Migrationsverket under 2012-2015 hade kunnat
utféra sitt uppdrag mer effektivt. Det har funnits méjlighet att ordna asylboenden
till en lagre kostnad och samtidigt sikerstilla att boendena uppfyller myndighetens

krav. Analysen grundar sig frimst pa férhillandena innan den anstringda flykting-
situationen hosten 2015.
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a) Arbetet for att 6ka antalet hégst prioriterade boenden
Migrationsverket och dven riksdagen har bedémt att ligenhetsboende och sjilvhus-
hall 4r det bista f6r de asylsckande och det mest ekonomiskt fordelaktiga for Mi-
grationsverket. Om Migrationsverket under 2015 hade lyckats ersitta 100 av sina
platser i ABT med platser i ABE eller ABK, skulle boendekostnaderna ha varit un-
gefir sju respektive fem miljoner kronor ligre.

Riksrevisionen ser att Migrationsverket under 2012-2015 har kunnat forbittra han-
teringen av ABE-tips samt stodet till mottagningsenheterna f6r att séka efter nya
ABE och bedéma vad som ir ett limpligt ABE. Vad giller ABK anser Riksrevisionen
att Migrationsverket inte har skapat tillrickliga incitament for fastighetsigare att
vilja ABK fore ABT. Det finns dven brister i tipshanteringen och otydligheter i an-
svaret for att soka efter nya ABK. Det finns dirfor en risk att onsdigt minga fastig-
heter viljs bort i den interna processen. Riksrevisionen bedémer hirutéver att Mi-
grationsverket inte skapat tillrickliga forutsittningar for ABT med sjilvhushall. Den
prissittning for kost respektive logi som Migrationsverket har valt skapar stérre in-
citament for leverantérer att erbjuda ABT med helpension jamfort med sjilvhus-
hall.

Riksrevisionen rekommenderar Migrationsverket att:

o forbittra hanteringen av inkomna ligenhetstips och stédet till mottagnings-
enheterna i skandet efter, och bedémningar av, limpliga ligenheter

o tydliggora ansvarsfordelningen och tipshanteringen vad giller korridorboen-
den samt se 6ver hyressittningen

o se over fordelningen mellan takpriset f6r kost och logi i upphandlingarna i
syfte att tydligare premiera boenden med sjilvhushall.

b) Upphandlingen av tillfalliga boenden

Migrationsverket borjade i slutet av 2011 att upphandla ABT och har sedan dess
utvecklat upphandlingsverksamheten. Enligt Riksrevisionen behéver dock ytterli-
gare forbittringar goras. Under den period som Migrationsverket har upphandlat
ABT har myndigheten inte gjort nigra marknadsanalyser infér upphandlingarna
for att ta reda pa vilket utbud av leverantorer som finns pd marknaden och vilka krav
som ir rimliga att stilla pd leverantérerna och pa boendena. Migrationsverket har i
efterhand inte heller i tillricklig utstrickning utvirderat kraven. Detta medfér en
risk att kraven i upphandlingarna har varit s hogt stillda att antalet leverantorer
som kan leverera tjinsten blir for f3, sett till Migrationsverkets behov.

I de flesta upphandlingar har Migrationsverket tecknat korta avtal. I genomsnitt har
avtalen varit pa tre till fyra manader, men det ir relativt vanligt med avtal pa kortare
tid 4n en manad. De korta avtalen kan bidra till en tkad osikerhet och tkade kost-
nader bade f6r leverantorer och Migrationsverket. Korta avtal kan ocksa paverka le-
verantorers vilja att delta i upphandlingarna. Under hosten 2015 tecknade Migrat-
ionsverket nigot lingre avtal.
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Granskningen visar ocksd att Migrationsverket under 2012-2015 inte alltid har teck-
nat ABT-avtal enligt den rangordning som faststillts i samband med tilldelningsbe-
slutet. Orsaken till detta dr att myndigheten har valt att gora en stor del av kontrol-
lerna efter tilldelningsbeslutet dir manga leverantérer inte har uppfyllt ska-kraven.
Migrationsverket har inte varit tydliga i férfraigningsunderlagen och pi ett transpa-
rent sitt beskrivit hur de kontroller som sker efter tilldelningsbeslutet kan komma
att paverka den ordning avtalen tecknas. Vissa leverantorer har dessutom fatt teckna
avtal trots att Migrationsverkets kontroller visat att samtliga ska-krav inte har varit
uppfyllda, samtidigt som andra leverantérer har uteslutits for att de inte uppfyllt
samma krav. Migrationsverket har dirmed inte alltid behandlat leverantsrerna pa
ett likvirdigt sitt. Denna otydlighet i hur avtal tecknas bidrar till att leverantérer
uppfattar att Migrationsverket tecknar avtal pa ett godtyckligt sitt, vilket kan riskera
att paverka leverantérernas fortroende for Migrationsverket.

Riksrevisionen rekommenderar Migrationsverket att:

o gikerstilla att kravnivan pa de upphandlade boendena ir rimlig i férhallande
till Migrationsverkets behov och utbudet pa marknaden

o se over mojligheten att teckna lingre avtal med leverantorer

o tydliggora hur rangordningen av leverantérer kommer att ske.

c) Kontrollsystem for de upphandlade boendena

Migrationsverket har under den granskade perioden, 2012-2015, i regel besiktat alla
ABT-boenden innan avtal tecknats, och dir har det ofta framkommit att samtliga
ska-krav inte har varit uppfyllda. Granskningen visar att det saknas tydliga riktlinjer
tor hur de brister som framkommer vid besiktningar ska bedémas. Hilften av mot-
tagningsenheterna uppger att de har behov av forstirkt kompetens och mer stéd for
att besikta ABT-boenden. Vidare har Migrationsverket inte tillrickligt tydliga rutiner
for att f6lja upp om en leverantér har atgirdat de brister som framkommit i den
inledande besiktningen. Dessa kan dirfor ibland kvarstd under en lang tid. Brister
i Migrationsverkets kontrollverksamhet medfor att leverantérers incitament att till-
handahalla bra boenden kan minska. Det finns ocksi en risk att leverantérer som
medvetet inte uppfyller stillda krav kan fi teckna avtal och fortsitta driva boenden
trots uppdagade problem. Under den anstringda flyktingsituationen hésten 2015
besiktade Migrationsverket firre boenden fore avtal tecknades dn de vanligtvis gor.

Riksrevisionen ser positivt pa att Migrationsverket 2014 bérjade genomféra oan-
milda boenderevisioner av ABT-boenden, ofta efter indikation om problem. Det
saknas dock riktlinjer f6r hur boenderevisionerna ska genomforas. Dokumentation
och informationsoverféring till mottagningsenheterna kan ocksa férbittras. Migrat-
ionsverket kriver ibland vid dessa besiktningar att leverantorer ska atgirda brister
utan att det finns motsvarande ska-krav i forfragningsunderlagen. Att vissa leveran-
térer pa detta sitt far dndrade forutsittningar under avtalstiden innebir bristande
forutsigbarhet och att leverantorer inte alltid behandlas likvirdigt.
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Riksrevisionen rekommenderar Migrationsverket att:

o tydliggora hur ska-kraven ska bedémas vid besiktningar och sikerstilla att le-
verantorer uppfyller ska-kraven

o utarbeta tydliga riktlinjer f6r arbetet med boenderevision samt férbittra
dokumentation och informationséverféring

o vid besiktningar endast begira att leverantérer atgirdar brister som baseras
pa upphandlingarnas ska-krav.

d) Den ekonomiska kontrollen

Allt ansvar f6r ekonomisk kontroll av ABT ligger pd mottagningsenheterna. De
flesta av Migrationsverkets mottagningsenheter har under 2012-2015 pa olika sitt
kontrollerat att antalet asylsokande som bor pd ABT stimmer dverens med det antal
som leverantorerna fakturerar for. Det finns dock begrinsat med stod och riktlinjer
for arbetet med fakturakontroller. Med nuvarande system finns en viss risk att Mi-
grationsverket gor felaktiga utbetalningar och betalar for boendeplatser som inte
har nyttjats.

Aterstillningskostnaderna for ABT riskerar att bli hoga. Nir Migrationsverket av-
vecklar ett boende ska myndigheten ersitta leverantsrerna for dterstillningskostna-
der utover normalt slitage. Leverantérer inkommer di med ersittningskrav till Mi-
grationsverket for att ticka dessa kostnader. Det 4r osikert om det protokoll som
anvinds vid tilltridesbesiktningen ér tillrickligt specifikt for att kunna gora en kor-
rekt bedomning av ersittningskraven. Mottagningsenheterna uppger dessutom att
de behover mer stod och kompetens i bedésmningen av ersittningskraven. P4 grund
av den anstringda situationen hésten 2015 har Migrationsverket i mindre utstrick-
ning in tidigare utfort tilltridesbesiktningar, vilket ytterligare kan frsvara bedom-
ningen av framtida ersittningskrav.

Riksrevisionen rekommenderar Migrationsverket att:

o forbittra stodet till mottagningsenheterna i arbetet med fakturakontroller
och bedémningar av ersittningskrav

o sikerstilla att tilltridesbesiktningens tekniska del ir tillricklig for att bedsma
ersittningskrav.

Avslutningsvis bedomer Riksrevisionen att Migrationsverket har klarat sin uppgift
att ordna boenden it de asylsokande som kom till Sverige under 2012-2015, dven
under den extraordinira flyktingsituationen under hgsten 2015. Riksrevisionen an-
ser dock att Migrationsverket hade kunnat arbeta med boendeanskaffning pa ett
mer effektivt och systematiskt sitt fore hosten 2015. Det hade inneburit en bittre
arbetssituation fér Migrationsverkets personal; bittre boenden for de asylsskande;
att ABT-leverantorer fatt bittre forutsittningar samt att statens medel anvints mer
effektivt. Att effektivisera arbetet framover ir sirskilt viktigt eftersom antalet asyl-
s6kande till Sverige dven fortsittningsvis kan komma att vara hogt.
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1 Inledning

I detta inledande kapitel beskrivs motiven till granskningen samt granskningens
bedosmningsgrunder, syfte och revisionsfragor. Vi beskriver ocksa vilka avgrins-
ningar vi gjort och hur granskningen har genomférts. Direfter beskrivs Migrations-
verkets organisering av boendeverksamheten.

1.1 Bakgrund och motiv

Antalet asylsokande som kommer till Sverige har varierat 6ver tid. Sedan 2012 har
342 000 personer sokt asyl i Sverige och enbart under perioden augusti till december
2015 sokte nistan 126 000 personer asyl. Detta kan jimforas med 2011 da 29 000
personer sokte asyl. Migrationsverket riknar med att cirka 60 000 personer kommer
att s6ka asyl i Sverige under 2016, men betonar att prognosen ir mycket osiker.s

Diagram 1 Antal nya asylsékande som kom till Sverige per manad 2011-2015
Antal asylsékande
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Kdlla: Migrationsverkets statistik, Inkomna ansékningar om asyl 2011-2015.

Det 4r Migrationsverket som har huvudansvaret f6r mottagandet av asylsskande och
ska tillhandahalla boenden it dem som inte kan ordna det pa egen hand. Detta har
under de senaste dren varit en utmaning for Migrationsverket och under hésten
2015 var utmaningen extra stor. Sedan 2012 har ocksé kostnaderna fér Migrations-
verkets anliggningsboenden (ABO) ¢kat kraftigt. Under 2015 uppgick Migrations-
verkets totala kostnad for ABO till 3,8 miljarder konor.”

6 Migrationsverkets verksamhets- och utgiftsprognos april 2016 (2016-04-27).
7 Avser Migrationsverkets anslagsavrikning pa posten 1:2.3 Boende fér asylsékande (e-post fran Mi-
grationsverket 2016-02-24).
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Olika typer av asylboenden

Asylsékande kan antingen vilja att bo i eget boende (EBO) eller bo i ett av Migrationsver-
kets anlaggningsboenden (ABO). Det finns tre former av anliggningsboenden:

e ABE - boende i hyresligenheter med sjilvhushall.

e ABK - korridorboende som Migrationsverket hyr direkt av fastighetsigare och som i
regel &r med sjalvhushall.

e ABT - tillfilligt boende som Migrationsverket upphandlat, vanligtvis med helpension.

Under den anstringda flyktingsituationen hésten 2015 fick manga dessutom bo i kommu-
nernas evakueringsboenden (EVAK) som bestod av sovsalar och andra enklare sovplatser.

1.2 Beddémningsgrunder i granskningen

Den 6vergripande utgingspunkten for granskningen ir budgetlagen (2011:203) och
dess krav pa hog effektivitet och god hushallning inom den statliga verksamheten.s

Av

lagen (1994:137) om mottagande av asylsokande m.fl. framgar att Migrations-

verket har huvudansvaret for mottagandet av asylsokande. Migrationsverket ska er-
bjuda plats pa anliggningsboende for asylsokande som inte kan ordna eget boende
och far dven uppdra it andra att driva f6rliggningar.s

De
ate

senaste riksdagsuttalandena om Migrationsverkets ordnande av asylboenden
rfinns i Socialférsikringsutskottets betinkande fran 1993 till lagen (1994:137)

om mottagande av asylsokande m.fl.10 Dir framkommer f6ljande:

Inslaget av entreprendrer i verksamheten bér 6ka, och skad konkurrens och
mangfald i férliggningsverksamheten gor verksamheten mer kostnadseffektiv
och utvecklar kvaliteten.

Myndigheten bor formulera mélen f6r verksamheten och ange vad entreprena-
den ska innehalla. Milen bor vara konkreta och mitbara.

Kostnadskalkylerna f6r verksamhet driven i myndighetens regi bor vara jamfor-
bara med 6vriga anbudsgivares, for att konkurrensen ska bli effektiv.

Vid granskningen av anbuden bor inte bara priset utan dven entreprenérens
mojligheter att nd de uppsatta malen bedémas.

Myndigheten bor kontinuerligt f6lja upp om verksamheten bedrivs i enlighet
med mal och avtal.

Forlaggningsverksamheten maste kunna fungera flexibelt och s langt som
mojligt klara de kraftiga svingningarna i asylmottagandet som kan uppsta.
Helpensionsboende bér si langt som mojligt ersittas med boende i sjilvhus-
hall i vanliga ligenheter.

12

1 kap. 3 § budgetlagen (2011:203).

Se 2 och 3 {f lagen (1994:137) om mottagande av asylsékande m.fl.

Bet. 1993/94:SfU11 Mottagande av asylsékande m.m. Nir vi i rapporten hinvisar till vad riksdagen har
uttalat s& avses detta betéinkande.
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e Vid férindringar i verksamheten bér man si langt mojligt undvika att familjer
med barn som gar i skolan maste flytta mellan olika asylférliggningar.

Upphandlingar av asylboenden regleras av lagen (2007:1091) om offentlig upphand-
ling (LOU). Enligt LOU ska upphandlande myndigheter behandla leverantsrer pa
ett likvirdigt och icke-diskriminerande sitt samt genomféra upphandlingar pa ett
Oppet sitt. Vidare ska principerna om émsesidigt erkinnande och proportionalitet
iakttas.1

Regeringens styrning av Migrationsverkets uppdrag att ordna asylboende har ge-
nom aren varit aterhallsam. I Migrationsverkets instruktion anges inget specifikt
om myndighetens ordnande av asylboende.’? Under perioden 2003-2014 innehéller
regleringsbreven till Migrationsverket inte heller ndgot om ordnandet av boende.
Det ir forst i regleringsbrevet f6r 2015 som Migrationsverket ges en specifik styr-
signal om detta. Regeringen anger di att Migrationsverket sirskilt ska ligga vikt vid
att efterstriva langsiktiga och kostnadseffektiva losningar nir det giller asylsskan-
des boende. Migrationsverket ska dven aterrapportera sitt arbete kring detta. Enligt
foretradare for Justitiedepartementet har denna styrning blivit aktuell forst nir an-
talet upphandlade boenden (ABT) blivit hogt.1? Regleringsbrevet f6r 2016 innehaller
ingen styrning av Migrationsverkets ordnande av asylboenden. I november 2015 gav
regeringen en sirskild utredare i uppdrag att foresld atgirder for ett sammanhallet
system for mottagande och bosittning av asylsékande och nyanlinda. Uppdraget
ska delredovisas i januari 2017 och slutredovisas i oktober 2017.14

1.3 Syfte och granskningsfragor

Syftet med granskningen ir att undersoka hur Migrationsverket har genomfort sitt
uppdrag att ordna asylboenden. Fokus ir pd hur Migrationsverket hanterat detta
uppdrag under 2012-2015, vilket dven inbegriper hur Migrationsverket genomfsrde
sitt uppdrag under den anstringda flyktingsituationen hosten 2015.

" 1 kap.9§LOU.

12 Fsrordningen (2007:996) med instruktion fér Migrationsverket.

3 Intervju med Justitiedepartementet, enheten fér styrning inom migrationsomradet (2015-04-09).
14 Dir. 2015:107 Oversyn av mottagande och bosdttning av asylsékande och nyanlénda.
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Riksrevisionen har i granskningen utgatt fran fsljande fragestillningar:

1. Hur har Migrationsverket klarat sitt uppdrag att ordna boenden it de asylsé-
kande?

2. Kan Migrationsverkets arbete med att ordna asylboenden effektiviseras och
kvaliteten i verksamheten forbittras genom att utveckla

anskaffningen av hyresbostider (ABE och ABK)

b. upphandlingen av tillfilliga boenden (ABT)

c. kontrollerna av upphandlade boenden (ABT)

d. den ekonomiska uppfsljningen och kontrollen?

i

1.4 Avgransningar

Riksrevisionen har granskat hur Migrationsverket 16ser boendefragan at asylso-
kande och har inte granskat Arbetsfsrmedlingens uppdrag att erbjuda boenden at
nyanlinda. Vi har inte heller granskat boenden f6r ensamkommande asylsokande
barn. For dem giller andra regler dn for 6vriga asylsokande och Migrationsverket
betalar endast ersittning till kommunerna, som ansvarar for att ordna boende it
denna grupp. I granskningen ingér inte Migrationsverkets ankomstboenden, dir
asylsokande ska vistas nagra dagar tills de registrerat sin ansokan pa Migrationsver-
ket, utan endast de asylboenden dir de asylsékande bor under resterande tid for
asylprévning. Inte heller Migrationsverkets utreseboenden och férvar ingar i
granskningen. For de nya typer av boenden som anvindes under hosten 2015, till
exempel kommunernas evakueringsplatser och tilt, har vi inte granskat sjilva an-
skaffningsprocessen utan beskriver endast hur ménga platser som anvints. Gransk-
ningen omfattar inte integrationsaspekter av ordnandet av asylboenden. Exempelvis
granskar vi inte betydelsen av geografisk placering av boendena eller aktiviteter pa
boendena som syftar till att frimja integreringen.

1.5 Metod och genomférande

I granskningen har flera metoder anvints. Riksrevisionen har genomfort drygt 40
intervjuer med personer pa olika befattningar vid Migrationsverket som har ansvar
fér boendefragor. Pa central niva har intervjuer bland annat gjorts med operativa
chefen, bitridande operativa chefen, chefen for avdelningen f6r verksamhetsstod
och andra chefer och experter vid operativa avdelningen samt vid avdelningen for
verksambhetsstéd. Vi har ocksd genomfért intervjuer vid fyra mottagningsenheter
och tillh6érande regionkontor samt féretridare f6r kommuner. Vid mottagningsen-
heterna har vi i de flesta fall intervjuat enhetschefen och teamledare f6r boendetea-
men. Utifrin de iakttagelser som framkom i dessa intervjuer har vi genomfort en
enkitundersokning stilld till enhetschefer vid Migrationsverkets samtliga mottag-
ningsenheter for att kunna generalisera iakttagelserna fran intervjuerna. Svarsfre-
kvensen i enkiten var 90 procent.
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Vi har ocksa gjort en totalundersokning av samtliga upphandlingar av ABT sedan
den forsta upphandlingen 2011 till och med november 2015. Vi har anlitat Andrea
Sundstrand, docent i offentlig ritt vid Stockholms universitet, for att granska upp-
handlingarna, sirskilt avseende kravens utformning, samt limna synpunkter pa
rapportutkast. For att underscka de kontroller och besiktningar som Migrationsver-
ket har gjort p4 ABT-boendena har en aktgranskning av 30 slumpmissigt utvalda
boenden genomforts.

Vi har ocksd genomfort en genomgéing av Migrationsverkets styr-, planerings-, och
uppfoljningsdokument avseende Migrationsverkets boendeverksamhet. Vi har
dessutom kartlagt Migrationsverkets agerande under den extraordinira flyktingsi-
tuationen hésten 2015 genom att g igenom beslutsprotokoll frin den perioden. Foér
att belysa regeringens styrning och atgirder har vi gatt igenom dokument 6ver vid-
tagna dtgirder 2012-2015 och intervjuat enheten fér styrning inom migrationsom-
radet (SIM) vid Justitiedepartementet.

En mer utfsrlig beskrivning av granskningens genomférande, enkitfragor samt ta-
beller 6ver de resultat frdn enkiten och aktgranskningen som anvinds i gransk-
ningsrapporten aterfinns i elektroniskt publicerade bilagor.

1.6 Migrationsverkets organisering av boendeverksamheten

Den operativa verksamheten leds av den operativa chefen. Under den bitridande
operativa chefen finns enheten for boendeplanering, etablering och statliga ersitt-
ningar, som ansvarar fér den strategiska planeringen av olika boendeformer, samt
boendesekretariatet som ansvarar for att placera asylsokanden i ABT. Centralt finns
ocksd enheten fo6r omvirldsanalys som bland annat ansvarar {f6r prognosverksam-
heten. Den operativa verksamheten &r indelad i sex geografiska regioner med flera
lokalt placerade mottagningsenheter, som bland annat tecknar hyresavtal fé6r ABE
samt utfor besiktningar och ekonomisk kontroll av boenden.1s1s

P4 central nivd inom Migrationsverket 4r det avdelningen f6r verksamhetsstod som
ansvarar for anskaffning av ABK och upphandling av ABT. Under denna avdelning
finns i sin tur tvd enheter som har olika ansvarsomraden f6r anskaffningen. Upp-
handlings- och inképsenheten ansvarar f6r att publicera forfragningsunderlag och
genomfora den forsta kontrollen av inkomna anbud. De fattar dven beslut om till-
delning och rangordning av tilldelade leverantorer. Boendeenheten, som ligger un-
der sektionen for operativt verksamhetsstod, ansvarar for att genomfora ytterligare

5 Migrationsverkets handlaggningsordning — Operativa verksamheten (2015-09-30).
16 Migrationsverket genomférde en omorganisation den 1 januari 2015 som innebar att myndigheten
Svergick i en regional organisation till skillnad frén tidigare uppdelning i nationella verksamhetsomraden.
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kontroller av anbud och leverantdrer samt teckna ABT-avtal. Enheten ansvarar dven
for att teckna ABK-avtal.”?

Figur 1 Migrationsverkets organisation for anskaffning av asylboenden

‘ Stab H Generaldirektdr ‘

Central niva ‘ ‘

Operativ verksamhet ‘ ‘ Huvudkontor ‘

Kansli — Operativ chef Avd. fér verksamhetsstod

Bitr. operativ chef Chef

|
Omvirldsanalys — Boendeplanering,

Upphandlings- och Sektionen for

etablering och

statliga ersattningar inkdpsenheten operativt stod

| |
Boendesekretariat Boendeenheten

Regional niva ‘ ‘ ‘ ‘ ‘
|

Nord Mitt Ost Vist Sthim Syd

\
Lokal ‘nivé

Mottagningsenheter

Kéilla: Dokument fran Migrationsverket, 2015-11-02 och 2016-01-15.

17 Migrationsverkets handliggningsordning — Avdelningen fér verksamhetsstéd (senast reviderad
2015-10-26).
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2 Hur har Migrationsverket klarat sitt upp-
drag att ordna boenden at de asylsokande?

Antalet asylsokande som kommer till Sverige varierar éver tid och dirfér behover
Migrationsverket kunna moéta idven kraftiga variationer i behovet av asylboenden.
Migrationsverket har inte befogenhet att forvalta fastigheter och far dirfor inte
bygga egna asylboenden. Myndigheten ir istillet hinvisade till att anviinda det be-
fintliga bostadsbestandet genom att hyra ligenheter eller andra limpliga lokaler.1s I
forsta hand erbjuder Migrationsverket boende i ABE, i andra hand ABK-boende och
i tredje hand ABT-boende. Under den anstringda flyktingsituationen hésten 2015
fick 4ven manga asylsskande bo i kommunernas evakueringsboenden, bland annat
i skolor och gymnastiksalar.

2.1 Okat behov av asylboenden och ékade kostnader

Antalet personer boende i ABO har succesivt 6kat sedan 2012, och mellan 2014 och
2015 foérdubblades nistan antalet personer boende i ABO. Det stora behovet av bo-
ende i kombination med brist p4 ABE och ABK har medfort att Migrationsverket de
senaste dren har behovt upphandla ett stort antal ABT. Sedan 2012 har antalet bo-
endeplatser i ABT varje ar nistan férdubblats. Samtidigt fanns under viren 2015 en
ambition att ABT skulle vara avvecklat 2017.1

Tabell 1 Antalet boendeplatser i ABO totalt och uppdelat pd ABE, ABK och ABT 2012-2015

Ar 2012 2013 2014 2015
ABE 20 327 24 398 26 880 30 165
ABK 1139 2933
ABT 6 988 12 380 24 666 57037
ABO totalt 27 315 36 778 52 685 90 135

Kélla: E-post fran Migrationsverket, 2016-02-24.

18 Férordning (1993:527) om forvaltning av statliga fastigheter, m.m. Det 4r regeringen som beslutar
om vilka myndigheter som ska férvalta fastigheter.

19 Migrationsverket (rapport 2015-06-05) Utvdrdering av boendeformer — Svar pd bestillning och intervju
med upphandlings- och inképsenheten (2015-11-11).
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Under hosten 2015, nir antalet asylsékande gick frdn runt 2 000 i veckan till som
mest 10 500 i veckan, forsvirades Migrationsverkets uppdrag att ordna boende yt-
terligare.?> Under senhgsten behovde Migrationsverket ordna uppemot 1 000 nya
boendeplatser varje dag.

Sedan 2012 har kostnaderna for ABO okat kraftigt och under 2015 uppgick Migrat-
ionsverkets kostnader for ABO till 3,8 miljarder kronor. De 6kade kostnaderna for-
Kklaras till stor del av ett 6kat antal asylsokande och lingre handliggningstider, som
gor att de asylsokande bor en lingre tid pi asylboendena. Tiden frin asylansokan
till beslut 4r ling och att det tar dven lang tid f6r Arbetsformedlingen att ordna bo-
sittning i kommuner at dem som har fatt uppehallstillstind. Dirtill bor méanga per-
soner kvar i Migrationsverkets asylboenden efter avslag pa asylansckan.

Tabell 2 Migrationsverkets boendekostnader fér ABO totalt och uppdelat pa ABE, ABK och
ABT 2012-2015 (i tusen kronor)

AR 2012 2013 2014 2015
ABE 347 621 480 590 636 738 810 202
ABK 707 89 068
ABT 289 939 536 320 1523014 2909 826
ABO totalt 637 560 1016910 2160 458 3 809 097

Kéilla: E-post fran Migrationsverket, 2016-02-24.

Ytterligare en forklaring till de 6kade boendekostnaderna ir att en hégre andel bo-
endeplatser har utgjorts av ABT. Migrationsverket har svért att ta fram jimférbara
uppgifter om dygnskostnader for de olika boendeformerna eftersom myndigheten
inte kan sirskilja alla kostnader som ir relaterat till boende, till exempel personal-
kostnad. Det finns ocksa en viss risk att boendekostnader inte har konterats pa ritt
aktivitetskod. (Se mer i avsnitt 3.4.) Utifrdn de uppgifter om dygnskostnader som
Migrationsverket har limnat till Riksrevisionen framgar det att ABT 4r mer 4n dub-
belt sa dyrt som ABE. ABT ir ocksa betydligt dyrare dn ABK.

20 Dokument fran Migrationsverket, 2016-03-02: Inkomna och avgjorda asyldrenden.
21 Migrationsverkets verksamhets- och utgiftsprognos februari 2016 (2016-02-04).

18 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Tabell 3 Migrationsverkets genomsnittliga dygnskostnader, inklusive dagersittning, for ABE,
ABK, ABT, EVAK och EBO 2012-2015

AR 2012 2013 2014 2015
ABE 124 135 149
ABK 201
ABT 343 332 348
EVAK 696
EBO 53 53 53

Kéilla: E-post frdn Migrationsverket, 2016-05-03, och intervju med Migrationsverket (2015-12-10).
Kommentar: Uppgifien om dygnskostnaden fér EVAK ér mycket osciker och baseras endast pa
Riksrevisionens berikning utifrdn uppgift om att EVAK dr dubbelt sa dyr som ABT vid intervju med
Migrationsverket (2015-12-10). Dygnskostnaden fér EBO avser endast dagersiittning.

Ju hogre andel av asylboendena som utgérs av de billigare boendeformerna ABE
och ABK, desto ligre blir Migrationsverkets kostnader. Riksrevisionens berikningar
utifrdn Migrationsverkets uppgifter om dygnskostnader visar att om Migrationsver-
ket under 2015 hade lyckats ersitta 100 av sina platser i ABT med motsvarande antal
platser i ABE eller ABK, skulle boendekostnaderna under 2015 ha varit omkring sju
respektive fem miljoner kronor ligre. P4 motsvarande sitt skulle kostnaden for asyl-
boenden under hosten 2015 ha varit ligre om Migrationsverket hade haft fler ABE
och ABK samt ett stérre utbud av ABT.

De kommunala evakueringsboenden som ménga asylsskanden fick bo i under hos-
ten 2015 utgjordes av skolor, gymnastiksalar, campingplatser eller stugbyar. Det ir
kommunerna som har ansvaret f6r driften av evakueringsboendena, vilket exem-
pelvis innebir iordningsstillande av lokalen, att ordna med madrasser och singkli-
der, mat och dryck samt stidning. Kommunerna far ersittning for detta av Migrat-
ionsverket.22 Evakueringsboendena har varit kostsamma. Migrationsverket riknar
med att en plats i evakueringsboende kostar ungefir dubbelt sd mycket som en
ABT-plats.» Riksrevisionens berikningar, utifrin Migrationsverkets uppgifter om
dygnskostnader, visar att varje kommunal evakueringsplats kostade drygt 10 000
kronor mer per ménad in en plats i ABT. Vad giller de beredskapsplatser som For-
svarsmakten tillhandaholl uppgick enligt Migrationsverket endast kostnaden for
kost till cirka 540 kronor per person och dygn.

22 Migrationsverkets hemsida (2016-05-20) Kommuners evakueringsplatser fér asylsékande.

2 Migrationsverkets verksamhets- och utgiftsprognos februari 2016 (2016-02-04), s. 36f och intervju
med upphandlings- och inkdpsenheten samt operativa chefens kansli (2015-12-10).

24 Migrationsverkets arsredovisning fér 2015.
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2.2 Migrationsverket har klarat att ordna asylboenden

Migrationsverket har i stort klarat att ge boende it de asylsékande under perioden
2012-2015, trots stora variationer och snabba 6kningar i antalet asylsokande och
trots att Migrationsverket var relativt oférberedda pa den situation som uppstod hos-
ten 2015. Det var endast nagra dagar i november 2015 som ett antal asylsckande
inte kunde erbjudas boende.?s Riksrevisionen har sirskilt granskat hur Migrations-
verket motte det snabbt 6kade behovet av asylboenden under den anstringda flyk-
tingsituationen hosten 2015.

2.3 Migrationsverkets atgarder under hosten 2015

For att klara den extraordinira flyktingsituationen hosten 2015 fick Migrationsver-
kets personal arbeta mycket hirt. Aven kommunerna och civilsamhillet tog ett
mycket stort ansvar. Migrationsverkets arbete inriktades pd att registrera de asylso-
kande och snabbt ordna boenden it dem. Annat arbete som Migrationsverkets per-
sonal vid mottagningsenheterna vanligtvis gér prioriterades ned.2

Migrationsverket vidtog under hosten 2015 flera organisatoriska dtgirder for att
klara den situation som uppstod. I september upprittade Migrationsverket en sir-
skild ledningsstab (SLS) till foljd av det skande antalet asylsékande, och beredskaps-
planerna aktiverades for femte aret i rad.” I borjan av oktober upprittade Migrat-
ionsverket en operativ ledningsstab (OLS). Samtidigt sammankallades ocksd Mi-
grationsverkets krisledningsgrupp, bestiende av olika chefer vid myndigheten.z
Under hésten 2015 utsigs ocksa fyra nationella beredskapsansvariga med ansvar
dygnet runt, alla dagar i veckan.»

For att kunna erbjuda boenden it alla asylsskande under hosten 2015 fortitade Mi-
grationsverket i sina befintliga boenden. En f6rsta inventering gav inte mer 4n 300
extra ABE-platser.» I ett andra fortitningsuppdrag fortydligades riktlinjerna om hur
manga boendeplatser som skulle finnas beroende pa antal rum i en ligenhet. En
etta som i vanliga fall har haft tvd boendeplatser fick nu tre platser. En tvda som i
vanliga fall har fyra platser fick nu sex platser och s vidare.3* Migrationsverket ut-

25 Migrationsverkets &rsredovisning fér 2015.

%6 Riksrevisionens enkit till Migrationsverkets mottagningsenheter.

27 Migrationsverket (protokoll 2015-09-10) Att uppritta en sirskild ledningsstab och intervju med ope-
rativa chefen m.fl. (2015-12-01).

2 |ntervju med operativa chefen m.fl. (2015-12-01).

29 Intervju med operativa chefens kansli (2015-11-17) och bitrddande operativ chef (2015-11-25).

30 Migrationsverket (protokoll 2015-09-14) Inventering av presumtiva fértitningsplatser, stabsldge och-
Migrationsverket (protokoll 2015-09-16) Optimering av boendesystemet, stabslige.

31 Migrationsverket (protokoll 2015-11-10) Uppdrag om fértitningar i ABE.
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arbetade ocksd en standard f6r persontitheten i ABE i normallige respektive bered-
skapslige i syfte att fa till stind ett enhetligt och korrekt arbetssitt.>2 Under en tva-
veckorsperiod i slutet av november fick cirka 1 000 asylsékande en ligenhetsplats
som en f6ljd av de fortitningar som gjordes.’ Migrationsverket fortitade dven i be-
fintliga ABT under hosten 2015 genom att minska antalet kvadratmeter per person
fran fem till tre och tka antalet sovplatser per rum fran fyra till sex.»

Under hosten 2015 anvinde sig Migrationsverket av tillfilliga boendelosningar, ut-
over ABE, ABK och ABT. Enligt Migrationsverket anvindes under denna period
6 000 kommunala evakueringsplatser, bland annat i skolor och gymnastiksalar.’s
Migrationsverket anvinde sig ocksd av 540 statliga beredskapsplatser under 2015,
framfor allt i Forsvarsmaktens anliggningar.3s Migrationsverket upphandlade dven
beredskapsplatser under hosten 2015.37 Totalt anvindes 754 upphandlade bered-
skapsplatser under 2015.3 Under hésten utredde Migrationsverket mojligheterna
att hyra fartyg i hamn for att ha i beredskap. I november beslutade myndigheten att
anskaffa 10 000 sidana boendeplatser,» med avsikten att 6ppna ett fartygsboende
med plats for cirka 1 260 personer under forsta kvartalet 2016.4 Under hosten ut-
redde Migrationsverket ocksid moijligheterna att ha beredskap for ett tiltliger med
upp till 10 000 platser.# I december borjade de forsta 200 tiltplatserna att anvin-
das,# vilket skedde samtidigt som antalet asylsokande bérjade minska. I mitten av
januari 2016 beslutade Migrationsverket att avveckla tiltboendena. Migrationsver-
ket bedosmde att kostnaderna for tilten var hoga och boendekvaliteten lag.+ Totalt
anvinde Migrationsverket 214 tiltplatser under 2015.4 Nir situationen var som
mest akut under hosten fick flera hundra personer sova i Migrationsverkets recept-
ioner.»s Under nigra veckor i november, i samband med att grinskontroller infor-
des, anvindes ocksd Malmémissan som ett vintrum f6r upp till 1 000 personer.+

32 Migrationsverket (protokoll 2015-11-30) Uppdrag till kvalitetsavdelning och boendesekretariatet.

33 Intervju med bitridande operativ chef (2015-11-25).

34 Riksrevisionens dokumentgenomgang av Migrationsverkets ABT-avtal fér upphandling 1-12.

35 E-post fran Migrationsverket, 2016-03-04.

36 E-post fran Migrationsverket, 2016-03-04 och intervju med operativa chefen m.fl. (2015-12-01).

37 Migrationsverket (protokoll 2015-11-13) Uppdrag om att upphandla beredskapsplatser for asylsskande.

38 Migrationsverkets arsredovisning fér 2015.

39 Migrationsverket (protokoll 2015-11-13) Anskaffning av 10 000 boendeplatser steg-3 fér asylsékande
pa fartyg/plattformar.

40 Migrationsverkets hemsida (2015-12-23) Underrittelse om beslut fér asylboende pa vatten tillginglig.

41 Migrationsverket (protokoll 2015-08-28) Uppdrag angdende beredskapsplatser i tiltldger.

42 Intervju med operativa chefen m.fl. (2015-12-01).

43 Migrationsverkets hemsida (2016-01-13) Migrationsverket avvecklar tiltboende och tackar nej till fler
tiltplatser och Myndigheten fér samhillsskydd och beredskaps hemsida (2016-02-05) MSB:s insat-
ser i flyktingarbetet.

44 E-post fran Migrationsverket, 2016-03-04.

45 Migrationsverkets arsredovisning fér 2015 och intervju vid mottagningsenhet (2015-11-06).

46 Migrationsverkets arsredovisning for 2015.
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Tabell 4 Nya typer av boenden och antalet anvianda platser under hésten 2015

Boendetyp Antal platser
Kommunala evakueringsplatser 6 000
Statliga beredskapsplatser 540
Upphandlade beredskapsplatser 639
Boende pa vatten 0
Taltplatser 214
Totalt 7393

Kéilla: E-post fran Migrationsverket, 2016-03-04.

Bilden pa motstiende sida illustrerar vilka atgirder som regeringen och Migrations-
verket vidtog under hosten 2015 for att kunna erbjuda boendeplatser till de asylso-
kande. (For en mer fullstindig genomgéing av Migrationsverkets och regeringens
atgirder, se elektronisk bilaga.)
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Figur 2 Summerande bild 6ver regeringens och Migrationsverkets atgarder hosten 2015
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2.4 Regeringens atgarder for att underlitta ordnandet av
boenden

Regeringen kom tillsammans med Moderaterna, Centerpartiet, Liberalerna och
Kristdemokraterna dverens om insatser med anledning av den extraordinira flyk-
tingsituationen héosten 2015. Overenskommelsen innehéll bland annat forslag
som syftade till att ge plats at fler asylsokande pa asylboendena genom att ritten till
ABO, med undantag fér bland annat barnfamiljer, ska upphéra efter beslut om av-
eller utvisning.# De foreslagna dndringarna i lagen (1994:137) om mottagande av
asylsokande m.fl. tridde i kraft i juni 2016. Partierna var dven 6verens om att stédja
regeringens férslag om en ny lag som innebir att en kommun ir skyldig att efter
anvisning ta emot en nyanlind for bosittning i kommunen.® Lagen (2016:38) om
mottagande av vissa nyanlinda invandrare f6r bosittning tridde i kraft i mars 2016.
Overenskommelsen innehdll dven forslag pa atgirder for att utveckla forutsittning-
arna for att fler kommuner ska lata uppfora bostider f6r uthyrning till Migrations-
verket pa langa avtal, och forslag att genomfora tillfilliga littnader i plan- och bygg-
regleringar.so Andringarna i plan- och byggférordningen (2011:338) tridde i kraft i
januari 2016 och innebir att tillfilliga anliggningsboenden undantas fran vissa tek-
niska egenskaps- och utformningskrav. Det handlar bland annat om begrinsningar
i krav gillande hushallning med energi, vatten och avfall samt att boenden inte be-
héver vara forsedda med hiss. De tekniska egenskaperna gillande exempelvis hy-
gien, miljo, sikerhet och brand ska ocksd anpassas.s! Regeringen gav dven Boverket
i uppdrag att skyndsamt ta fram vigledning och foreskrifter for detta.s

Under hosten 2015 gav regeringen Upphandlingsmyndigheten i uppdrag att ge vig-
ledning f6r att underlitta upphandlingen av asylboenden.ss Vigledningen skulle
precisera och komplettera Europeiska kommissionens tolkning om offentlig upp-
handling i samband med den anstringda flyktingsituationen hosten 2015.54 I slutet
av 2015 skickade regeringen en lagradsremiss med forslag om att bestimmelserna
om intermistiska beslut vid éverprévning av en upphandling och av ett avtals giltig-
het ska fortydligas for att underlitta genomforandet av skyndsamma upphand-
lingar. I lagbestimmelserna lyfts fram att anvindarnas intresse, allminintresset

47 Regeringens hemsida (2015-12-11) Skapa utrymme fér fler asylsékande pé anliggningsboende.

48 Prop. 2015/16:146, bet. 2015/16:FiU42, rskr. 2015/16:210.

49 Prop. 2015/16:54, bet. 2015/16:AU4, rskr. 2015/16:128.

50 Regeringens hemsida (2015-12-17) Ytterligare majligheter att klara boendesituationen.

51 3 kap. 27-29 {§ plan och byggférordningen (2011:338).

52 Regeringsbeslut N2015/08896/PUB (delvis) (2015-12-17).

53 Regeringsbeslut Fi2015/04599/UR (delvis) (2015-10-01).

54 Europeiska kommissionen — Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet och Radet om

regler for offentlig upphandling i samband med den aktuella asylkrisen. Bryssel 9.9.2015 COM(2015)
454 final.
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och 6vriga berérda intressen ska beaktas vid skadeavvigning.ss Regeringens forslag
till dndring i LOU tridde i kraft i juni 2016.5

Regeringen vidtog férst under den anstringda flyktingsituationen hosten 2015 at-
girder for att underlitta f6r Migrationsverket att ordna boenden. Under perioden
2012 till oktober 2015, da antalet asylsokande successivt 6kade, genomférdes inga
sddana atgirder. Flera av de atgirder som regeringen vidtog under hosten 2015
kunde ha vidtagits redan under iren innan denna situation uppstod och dirmed
gett Migrationsverket bittre forutsitiningar att klara sitt uppdrag. Exempelvis
kunde dndringar i plan- och byggférordningen (2011:338) f6r att underlitta etable-
ringen av tillfilliga asylboenden ha gjorts tidigare. Detsamma giller att ritten till
ABO ska upphoéra efter beslut om av- eller utvisning. Aven de dndrade reglerna for
kommunplacering kunde ha gjorts tidigare. Dessa atgirder dr dock mer lingsiktiga
och bidrog inte till att underlitta Migrationsverkets ordnande av asylboenden under
den anstringda flyktingsituationen hosten 2015.

Under den extraordinira flyktingsituationen 2015 vidtog ocksa regeringen flera it-
girder som enligt regeringen syftade till att minska antalet asylsokande till Sverige.
I november 2015 beslutade regeringen om att dterinféra tillfilliga grinskontroller
vid inre grins.s7 I slutet av november féreslog regeringen att svensk lagstiftning till-
talligt ska anpassas till minimikrav enligt internationella konventioner och EU-rit-
ten, till exempel att mojligheten till uppehallstillstind enligt utlinningslagen
(2005:716) ska begrinsas i vissa fall.ss Under varen 2016 kom regeringen med for-
slag om en tidsbegrinsad lag om tidsbegrinsade uppehallstillstind.s I december
initierade regeringen inférandet av identitetskontroller p4 bussar, tig och passage-
rarfartyg till Sverige frdn Danmark.c

55 Lagradsremiss (2015-12-18) Intermistiska beslut vid éverprévning av upphandlingar.

56 Prop. 2015/16:129, bet. 2015/16:FiU29, rskr. 2015/16:215.

57 Regeringens hemsida (2016-03-03) Regeringen beslutar att ytterligare férlinga granskontroll vid inre
grans.

58 Regeringens hemsida (2015-11-24) Regeringen foreslar atgérder for att skapa andrum for svenskt
flyktingmottagande.

59 Prop. 2015/16:174 med férslag till lag om tillfilliga begransningar av méjligheten att fa uppehallstill-
stand i Sverige. Lagen foreslas trida ikraft den 20 juli 2016 och gilla till och med den 19 juli 2019.

60 Lagen (2015:1073) om sirskilda atgérder vid allvarlig fara fér den allminna ordningen eller den inre
sikerheten i landet och férordningen (2015:1074) om vissa identitetskontroller vid allvarlig fara for
den allminna ordningen eller den inre sikerheten i landet.
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2.5 Migrationsverkets beredskap infor hosten 2015

I Migrationsverkets uppdrag att ordna boende t de asylsckande ligger att kunna
férutse och anpassa antalet boendeplatser efter hur ménga asylsékande som kom-
mer till Sverige. Enligt riksdagen maste verksamheten kunna fungera flexibelt och

sa langt som mojligt klara de kraftiga svingningar som kan uppsta i asylmottagan-
det.

2.5.1 Migrationsverkets beredskapsplanering kan férbattras

Sedan 2012 har Migrationsverket en beredskapsplanering for att kunna ta emot
manga asylsckande och klara de variationer i antalet asylsékande som uppstir. En
central del handlar om att f fram tillrickligt med boendeplatser. Beredskapsplane-
ringen ir dokumenterad i en strategisk och en operativ beredskapsplan. I den stra-
tegiska beredskapsplanen beskrivs inriktning, organisation, métesstruktur, an-
svarsfoérdelning och kommunikation, dir boende f6r asylsokande ir en viktig del.s1

Den operativa planen ir uppbyggd utifrin vilka itgirder som behover vidtas nir
antalet asylsokande 6kar.s2 Vissa atgirder avser ordnande av boenden. Enligt denna
plan dr upp till 2 000 nya asylsskande per vecka att betrakta som ett normallige. I
augusti 2015 omfattade beredskapsplanen maximalt 3 500 asylsékande i veckan.
Migrationsverket hade dirmed inte en beredskapsplan med atgirder f6r den kraf-
tiga okningen av antalet asylsokande som uppstod hosten 2015, di det som mest
kom 6ver 10 500 nya asylsékanden pd en vecka. Det var ungefir dubbelt s3 minga
som tidigare har kommit pa en vecka. Under flyktingsituationen i bérjan pa 90-talet
kom som mest 5 000 asylsckande pa en vecka.s* Vid Riksrevisionen pagar en sir-
skild granskning av hur regeringen och ansvariga myndigheter hanterade flykting-
situationen 2015.

Migrationsverkets beredskapsplan reviderades dock under hosten s att den nu be-
skriver vilka atgirder som ska vidtas i situationer med upp till 16 000 asylsckande
per vecka. Under flyktingsituationen i borjan pa 90-talet kom som mest 5 000 asyl-
sokande pd en vecka. Vid fler in 6 000-7 000 asyls6kande per vecka tillkommer dock
inte nigra ytterligare atgirder i beredskapsplanen vad giller hanteringen av boen-
defragan.

61 Migrationsverkets strategiska beredskapsplan (2014-12-09, senast reviderad 2015-10-12).
62 Migrationsverkets operativa beredskapsplan (2013-12-09, senast reviderad 2015-10-12).
63 E-post fran Migrationsverket, 2016-06-08.
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Tabell 3 Migrationsverkets atgirder for att ordna boenden, enligt den operativa beredskaps-

planen

Antalet
asylsékande per
vecka

Atgirder for att ordna boenden

| detta ldge ska det finnas viss "luft” i planeringen. Asylboenden be-
laggs till 90 procent och 2 000 platser ska stindigt finnas tillgangliga.
Det ska ocksa finnas en framforhallning for att klara det beriknade
behovet av boendeplatser tvd manader framat. Det ska ocksa finnas
lager av sangar, madrasser, bankkort etcetera.

Organisationen ska férbereda beredskapslige. Migrationsverket ska
kontinuerligt géra nya upphandlingar av asylboenden och extra resur-
ser och kompetens ska tillsittas for att klara upphandlingarna, avtals-
skrivandet och besiktningarna.

Asylboendena ska beliggas till 100 procent och fértitning i befintliga
boenden kan bli aktuellt. Har ska dven beredskapsplatser i form av
stérre anliggningar aktiveras. Har dvervigs ocksa implementering av
sirskild ledningsstab (SLS).

De tre utsedda beredskapsansvariga ska ha kontinuerliga avstam-
ningsméten for att diskutera strategier fér anskaffning av boendeplat-
ser. Har ska ocksa regioncheferna ha kontinuerlig regional samver-
kan med lansstyrelserna for att fa hjalp med att fa fram tillfilliga bo-
endelésningar.

Bitradande operativa chefen ska aktivera strategisk ledningsgrupp
(SLS) och dven 6verviga beslut om fler ansékningsfunktioner och
steg 1-boenden. Regioncheferna ska utveckla strategier fér att regi-
strera oregistrerade asylsékande pa sina boenden, och tillsammans
med mottagningsenheterna omvandla ABT till steg 1-boenden vid
eventuella sddana beslut. Avdelningen fér verksamhetsstéd ska ha
farre ska-krav i upphandlingarna av asylboenden och arbeta med att
anskaffa alternativa boendelésningar.

Operativa chefen ska aktivera Migrationsverkets krisledningsgrupp
och inkorporera den med den sirskilda ledningsstaben (SLS). Har
ska myndigheten ocksa samarbeta med 6vriga statliga aktérer for att
forsoka fa tillgang till deras anliggningar.

Migrationsverket ska tillsammans med lansstyrelsen planera att
nyttja kommunala anlaggningar, och tillsammans med MSB planera
anvindandet av statliga anlaggningar och eventuellt bygga upp tillfil-
liga mottagningsplatser.

Upp till 2000
2 000 till 2 500
2 500 till 3000
3.000 till 3 500
3 500 till 4 000
4000 till 5000
5000 till 6 000
6 000 till 7 000

Migrationsverket ska skapa férutsittningar fér langsiktiga boendelés-
ningar, till exempel sa kallade prefablésningar dir kommuner bygger
bostader som Migrationsverket hyr.

Kéilla: Migrationsverkets operativa beredskapsplan (2013-12-09, senast reviderad 2015-10-12)
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2.5.2 Migrationsverket frangick under varen 2015 sin strategiska
boendeplanering

I Migrationsverkets boendestrategi fran slutet av 2014 bedémdes att behovet av bo-
ende kommer att vara hogt under flera ar. Enligt denna riknade Migrationsverket
med att den héga instrémningen som raddde redan under 2014, di 81 000 asylso-
kande kom till Sverige, skulle kvarstd och att behovet av boendeplatser skulle vara
fortsatt stort under de kommande fem aren.s+ Migrationsverket har ocksa varit vil
medvetna om de sidsongsvariationer som finns, det vill siiga att antalet asylsckande
brukar oka under hosten.

Planeringen av anskaffning och avveckling av nya boendeplatser baserar Migrat-
ionsverket pa sina prognoser. Riksrevisionen har inte granskat prognosverksam-
heten vid Migrationsverket, men kan konstatera att det 4r svért att géra prognoser
over antalet asylsokande och att dessa prognoser inte sillan slar fel.

Under viren 2015 bérjade antalet asylsskande att minska och Migrationsverket
valde da att avveckla ett antal ABT-boende och tecknade inte heller nigra nya ABT-
avtal.s Detta gjordes trots att ingen prognos hade visat att antalet asylsskanden
skulle minska, och trots bedsmningen i den langsiktiga boendestrategin att behovet
av asylboenden skulle vara fortsatt hogt under flera ar.ss Niir antalet nya asylsckande
sedan borjade oka kraftigt under senare delen av sommaren 2015 tecknade Migrat-
ionsverket avtal for ett antal av de ABT-boenden som avvecklats under varen. Nagra
av de leverantérer som Migrationsverket under viren valt att inte teckna avtal med
var dock inte lingre intresserade av att teckna avtal.s7

64 Migrationsverkets boendestrategi (2014-12-09).

65 Migrationsverket (rapport 2015-06-05) Utviirdering av boendeformer — Svar pd bestillning; Riksrevision-
ens dokumentgenomgang av Migrationsverkets ABT-avtal fér upphandling 1-12; intervju med en
chef vid avdelningen fér verksamhetsstéd (2015-11-27) och chefen fér avdelningen fér verksamhets-
stod (2015-12-03).

66 | juli 2015 sénkte Migrationsverket sin prognos dver hur manga asylsékande som férviantades
komma till Sverige under aret. | oktober 2015 hsjde Migrationsverket sin prognos avsevirt. (Migrat-
ionsverkets verksamhets- och utgiftsprognos juli 2015 (2015-07-23) och Migrationsverkets verksam-
hets- och utgiftsprognos oktober 2015 (2015-10-22)).

67 Intervju med en chef vid avdelningen fér verksamhetsstéd (2015-11-27) och chefen fér avdelningen
for verksamhetsstéd (2015-12-03)
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3 Kan Migrationsverkets arbete med att
ordna asylboenden effektiviseras och
kvaliteten i verksamheten forbittras?

For att Migrationsverkets ordnande av asylboenden ska vara effektivt och f6r att kva-
liteten ska kunna sikerstillas dr det viktigt att anskaffningen av hyresbostider (ABE
och ABK) och upphandlingen av tillfilliga boenden (ABT) fungerar bra. Det behéver
ocksa finnas tillrickliga kontroller av boendena och en fungerande ekonomisk upp-
f6ljning och kontroll.

3.1 Anskaffning av hyresbostidder (ABE, ABK)

Riksdagen har uttalat att Migrationsverket ska prioritera ligenhetsboenden och
sjdlvhushdll. Migrationsverket har uttalat samma prioritetsordning. Ligenhetsbo-
enden ir mest ekonomiskt férdelaktigt f6r Migrationsverket och ger myndigheten
och dven kommuner bittre planeringsférutsitiningar. Boenden med sjilvhushall
har dven ansetts vara den bista boendeformen utifran de asylsékandes behov, som
da bland annat far laga sin egen mat.s

Riksrevisionens granskning har i dessa delar frimst inriktats pd perioden innan
flyktingsituationen hésten 2015, eftersom Migrationsverket under den extraordi-
nira situation som da radde till viss del fringick ordinarie rutiner i arbetet med ABE
och ABK.

3.1.1 Anskaffning av ABE

Att det rader bostadsbrist pd méanga hill i Sverige ir en férsvarande omstindighet
tor Migrationsverket.©» Migrationsverkets interna mal for 2015 var att utoka antalet
lagenhetsplatser med ytterligare 3 000 platser och att dessa skulle tas i ansprak sen-
ast den 1 november 2015.7 Vid novembers slut hade 2 634 nya platser anskaffats.”t

Lokalt ansvar for ldgenhetsanskaffningen

Till skillnad fran de andra boendeformerna ligger ansvaret for att anskaffa ABE inte
centralt, utan lokalt pd mottagningsenheterna. Att ansvaret for att anskaffa ABE lig-

68 Migrationsverkets boendestrategi (2014-12-09) och intervju med teamledare vid mottagningsenhet
(2015-10-09 och 2015-10-28).

69 Boverkets hemsida (2016-05-09) Outhyrda bostider i allminnyttan.

70 Migrationsverkets boendestrategi (2014-12-09) och Migrationsverkets genomférandeplan — Operativ
verksamhet 2015.

71 Dokument fran Migrationsverket, 2015-12-18: Manatlig uppféljning av antal ABE och ABK 2015-11-30.
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ger lokalt motiveras med att det ir personal vid mottagningsenheterna som har lo-
kalkinnedom och dirmed bist forutsittningar att hitta limpliga ligenheter. I prak-
tiken &r det enhetscheferna vid mottagningsenheterna som tecknar hyresavtal och
enheternas boendeteam som arbetar med att hitta limpliga ligenheter, virdera, be-
sikta och hyressitta.”2 I dagsliget finns det inte ndgon central eller regional funktion
som stédjer mottagningsenheterna med ligenhetsanskaffningen.

Olika rutiner fér eftersokningar av outhyrda liigenheter

For att fa tag i nya ligenheter arbetar mottagningsenheterna dels med att ta emot
tips fran allminheten, dels med att sjilva soka efter outhyrda ligenheter. Det varie-
rar mellan mottagningsenheterna hur omfattande det aktiva sokandet 4r. Vissa mot-
tagningsenheter har avsatt en eller flera personer for att soka efter ligenheter och
hantera inkomna tips, medan andra inte har det.”* Flera enheter upplever att de inte
har tid att dgna sig at att s6ka eller hantera tips om ligenheter, eftersom si mycket
arbetstid gar at till att starta upp, besikta och skéta de upphandlade ABT-boendena.”

Ligenhetstipsen inkommer till Migrationsverket via olika kanaler: e-post, telefon
och en central tipslada, vars ligenhetstips formedlas vidare till berérd mottagnings-
enhet. Drygt hilften av mottagningsenheterna uppger i Riksrevisionens enkit att
de har en sammanstillning éver inkomna ligenhetstips. Eftersom alla inte har en
sddan sammanstillning finns ingen fullstindig och samlad information om vilka
tips som har inkommit och vilka tips som har {6ljts upp. Detta férsvarar for Migrat-
ionsverket att snabbt fi information om vilka fastighetsigare som kan kontaktas om
behovet av asylboenden okar.

Bedomningen av outhyrda lidgenheter varierar

For att avgora om Migrationsverket vill hyra en viss ligenhet bedomer personalen
vid mottagningsenheterna skicket pa ligenheten, avstiandet till nirmaste mottag-
ningsenhet, nirhet till kommunikationer och serviceinrittningar (mataffir, sjuk-
vard, apotek, skolor etcetera).”s Det varierar dock mellan olika mottagningsenheter

72 Migrationsverkets arbetsordning fér Migrationsverket (2014-12-15, senast reviderad 2015-04-13) s.
17; Migrationsverkets handliggningsordning — Operativa verksamheten (2015-09-30) s. 12; intervju
med bitrddande operativ chef (2015-11-25) och en chef vid avdelningen fér verksamhetsstéd (2015-
11-27).

73 Intervju med fére detta enhetschef vid mottagningsenhet (2015-11-19) och chefen fér avdelningen
for verksamhetsstoéd (2015-12-03).

74 Intervju med teamledare vid mottagningsenhet (2015-10-09, 2015-10-12 och 2015-10-28).

75 Intervju med fére detta enhetschef vid mottagningsenhet (2015-11-19) och chefen fér avdelningen
for verksamhetsstéd (2015-12-03).

76 Intervju med teamledare vid mottagningsenhet (2015-10-12 och 2015-10-09) och fére detta enhets-
chef vid mottagningsenhet (2015-11-19).
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och personer huruvida en viss ligenhet bedoms som limplig eller inte. Vissa dr mer
torsiktiga och stiller hogre krav pa boendet 4n andra.””

P& Migrationsverkets intranit finns riktlinjer f6r anskaffning av ABE.”s I Riksrevis-
ionens enkit uppger 70 procent av mottagningsenheterna att de utgar fran centrala
riktlinjer for att bedoma om en ligenhet 4r limplig. Nidrmare 40 procent av enhet-
erna uppger att de ser ett ganska eller mycket stort behov av mer centralt eller reg-
ionalt stod for att kunna bedéma om en ligenhet dr limplig.

3.1.2 Anskaffning av ABK

Under 2014 borjade Migrationsverket anskaffa korridorboenden (ABK). Det 4r den
boendeform som Migrationsverket i andra hand, efter ABE, vill erbjuda de asylso-
kande. Det ir en billigare boendeform in ABT och precis som ABE hyr myndig-
heten direkt av fastighetsigaren. Migrationsverket skéter dock sjilva driften av ABK.
Exempelvis anlitar de vaktbolag, har personal pa plats och skéter stidning. ABK ir
i regel med sjilvhushall.

Helst vill Migrationsverket teckna vanliga hyresavtal fér ABK, det vill siga ett tills-
vidareavtal. Myndigheten tecknar dock dven si kallade lokalavtal som kan gilla upp
till sex ar.7os0 Hittills har avtalstiden f6r dessa varit i genomsnitt cirka tre dr.st De
langre avtalen ger en trygghet bade for fastighetsigaren och Migrationsverket. Myn-
digheten kan ocksa sjilv styra over var boenden ska etableras, vilket 4r svarare vid
ABT.#2 Dessutom ger ABK, precis som ABE, stérre mojligheter f6r en dialog med
kommuner infor att ett boende ska 6ppnas.s3

Migrationsverket har inte lyckats anskaffa s mdnga ABK som man ville

Migrationsverket hade som mal att anskaffa 5 000 nya ABK-platser under 2015, men
lyckades inte anskaffa mer 4n 1 136 platser.s* Enligt Migrationsverket har det inte
funnits tillrickligt manga objekt som limpar sig f6r ABK.85 Riksrevisionen har dock
iakttagit flera faktorer i Migrationsverkets arbetssitt som férefaller utgéra hinder
for en effektiv anskaffning av ABK.

77 Intervju med teamledare vid mottagningsenhet (2015-10-09 och 2015-10-12).

78 Migrationsverket (2011-10-25) Vigledning utifran SIS WS fér mottagningsenheterna med anligg-
ningsboende.

79 Intervju med bitridande operativ chef (2015-11-25).

80 Med Ekonomistyrningsverkets medgivande kan Migrationsverket teckna lokalavtal pa upp till tio ar.

81 Dokument fran Migrationsverket, 2016-03-31: Excelfil 6ver aktuella ABK-kontrakt.

82 Intervju med teamledare vid mottagningsenhet (2015-10-09 och 2015-10-12).

83 Intervju med chefen fér avdelningen fér verksamhetsstéd (2015-12-03).

84 Migrationsverket (protokoll 2015-03-06) Uppdrag till Boendeenheten och dokument fran Migrations-
verket, 2015-12-18: Manatlig uppféljning av antal ABE och ABK 2015-11-30.

85 Intervju med chefen fér avdelningen fér verksamhetsstéd (2015-12-03).
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Ansvarsfordelningen i anskaffning av ABK behéver tydliggiras

Centralt finns en ABK-grupp vid boendeenheten som har arbetat med att utveckla
ABK och tagit kontakt med olika fastighetsigare. Migrationsverkets personal ska
skicka alla inkomna tips om ABK vidare till denna grupp.s¢ I Riksrevisionens enkit
framkommer att drygt en tredjedel av mottagningsenheterna ir osikra pa hur de
ska hantera inkomna tips.

Vad giller sokande efter nya ABK ir det inte tydligt om mottagningsenheterna har
ett ansvar. Det saknas samstimmighet vid Migrationsverket centralt huruvida mot-
tagningsenheterna har ett sddant ansvar,” och det varierar om de aktivt soker efter
nya ABK eller inte. Ungefir 40 procent av mottagningsenheterna svarar i Riksrevis-
ionens enkit att det forekommer att de pa eget initiativ tar kontakt med fastighets-
igare for att hitta mojliga ABK. Det finns dock exempel pa regioner som har infort
en regional boendesamordning, med uppgift att bland annat sammanstilla alla in-
kommande tips om ABK, ta kontakt med fastighetsigare och skapa bra beslutsun-
derlag till boendeenheten.ss

Processen kring att anskaffa nya ABK dr omstindlig

Det har inkommit ménga tips om ABK, men en av Migrationsverkets avtalstecknare
for ABK uppskattar att det 4r mindre 4n 10 procent av de inkomna tipsen som har
lett till avtal.®> Manga potentiella ABK har sallats bort i Migrationsverkets interna
process. I intervjuer vid bade lokala och centrala delar av Migrationsverket beskrivs
att det 4r en omstindlig process att teckna ABK-avtal, med manga aktérer inblan-
dade i bedsmningen av om en fastighet 4r limplig som ABK.%* Mgjliga ABK kan
sorteras bort av bide ABK-gruppen, mottagningsenheterna och den operativa verk-
samhetens centrala enheter.

Kraven for ABK har till viss del varierat éver tid. I april 2015 faststillde Migrations-
verket en standard for ABK. I den framgir inte hur stora ABK-boenden bor vara,
men enligt intervjuer vid Migrationsverket har det indi funnits uppfattningar om

86 Intervju med operativa chefens kansli (2015-11-17), bitrddande operativ chef (2015-11-25) och boen-
deenheten (2015-11-25).

87 Intervju med bitridande operativ chef (2015-11-25) och en chef vid avdelningen for verksamhetsstéd
(2015-11-27).

88 Intervju med sektionschef vid regionkansli (2015-11-26).

89 Intervju med boendeenheten (2016-02-10).

9 Intervju med operativa chefens kansli (2015-11-17), boendeenheten (2015-11-25), bitrddande opera-
tiv chef (2015-11-25), sektionschef vid regionkansli (2015-11-26) och chefen fér avdelningen fér verk-
samhetsstéd (2015-12-03).

91 Intervju med operativa chefens kansli (2015-11-17), boendeenheten (2015-11-25), bitrddande opera-
tiv chef (2015-11-25), en chef vid avdelningen fér verksamhetsstéd (2015-11-27) och chefen for av-
delningen fér verksamhetsstéd (2015-12-03).
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det, och dessa har varierat 6ver tid.”2 Migrationsverket har under hosten 2015 dven
borjat acceptera ABK med helpension f6r att kunna teckna avtal for fler ABK.%

Hyressdttningen av ABK skapar smad ekonomiska incitament

Det ir i regel mer ekonomiskt fordelaktigt f6r fastighetsigare att delta i upphand-
lingar av ABT jimf6rt med att hyra ut fastigheter som ABK. Fastighetsigare jaimfor
ibland hyran fér ABK med vad de kan fa betalt for ett ABT och #r da ofta ointresse-
rade av hyresavtal.»+ Hyressittning av ABK baseras enligt Migrationsverket pa mark-
nadsmaissiga hyror for lokaler.>s Migrationsverket ér vil medvetna om att de ekono-
miska incitamenten for fastighetsigare att hyra ut ABK ir svaga jaimfort med ABT
och bedémer att hogre hyressittning skulle kunna ge fler ABK.% Migrationsverket
bedomer ocksi att en del av de fastighetsigare som har ABT-avtal kommer att vilja
hyra ut sina fastigheter som ABK nir behovet av asylboenden minskar och Migrat-
ionsverket borjar avveckla ABT. Med ABK kan fastighetsigare fa tryggare villkor och
lingre avtal.””

Flera mottagningsenheter menar ocks att det finns en del ABT-boenden i deras
omréaden som skulle passa f6r att hyras som ABK.% Migrationsverket har dock inte
gjort ndgon inventering bland regionerna eller mottagningsenheterna for att iden-
tifiera vilka ABT-boenden som i dagsliget skulle kunna hyras som ABK. Migrat-
ionsverket har inte heller undersokt vad som skulle kunna ¢ka fastighetsigares in-
tresse av att hyra ut sina fastigheter till Migrationsverket som ABK, istillet for att
erbjuda dem som ABT.»

3.1.3 Langsiktiga boendel6sningar

Vid Migrationsverket pagar ett langsiktigt arbete med att hitta nya boendelésningar
som kan ge fler hyresbostider med sjilvhushall. Det sker bland annat genom sam-
arbete med kommuner i den sa kallade Visterviksmodellen. Till skillnad fran andra

92 Intervju med bitridande operativ chef (2015-11-25) och en chef vid avdelningen fér verksamhetsstéd
(2015-11-27).

93 Intervju med boendeenheten (2015-11-25) och en chef vid avdelningen fér verksamhetsstéd (2015-
11-27).

94 Intervju med foretradare fér Almega Asylboendeféretagen (2015-11-05) och boendeenheten (2015-
11-25).

95 Intervju med bitridande operativ chef (2015-11-25) och boendeenheten (2015-11-25).

% Intervju med operativa chefens kansli (2015-11-17), boendeenheten (2015-11-25), bitridande opera-
tiv chef (2015-11-25) och en chef vid avdelningen fér verksamhetsstéd (2015-11-27).

97 Intervju med operativa chefens kansli (2015-11-17), boendeenheten (2015-11-25), en chef vid avdel-
ningen for verksamhetsstéd (2015-11-27) och chefen fér avdelningen for verksamhetsstéd (2015-12-03).

9% Intervju med enhetschef vid mottagningsenhet (2015-10-09) och teamledare vid mottagningsenhet
(2015-10-09 och 2015-10-12).

9 Intervju med operativa chefens kansli (2015-11-17).
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boendeformer innebir denna modell att nya bostider byggs. Migrationsverket kom-
mer 6verens med kommuner om att kommunerna ska bygga bostider som Migrat-
ionsverket forst anvinder som asylboenden och kommunen sedan kan anvinda fér
andra dndamal nir behovet av asylboenden minskar.1

3.2 Upphandling av tillfilliga asylboenden (ABT)

Migrationsverkets avsikt med ABT har varit att tillfilligt ticka behovet av boende-
platser nir ABE eller ABK inte ricker till.1ot En viss andel av boendeplatserna bér
dock enligt Migrationsverket alltid utgoras av ABT eftersom det ir ett kostnadsef-
fektivt sitt att mota snabba férindringar, kriver minimala férberedelser om ramav-
tal finns och har korta avvecklingstider.12 Migrationsverket har sedan den f6rsta
upphandlingen 2011 utvecklat arbetet med upphandling av ABT och férsskt hitta
l6sningar for att hantera uppkomna problem. I takt med att behovet av asylboenden
okat har andelen ABT okat.

Myndigheters upphandlingar ska folja reglerna i LOU och dess fem grundliggande
principer om icke-diskriminering, likabehandling, proportionalitet, 6ppenhet och
omsesidigt erkinnande. Detta innebir bland annat att kraven som stills i upphand-
lingarna ska ha ett naturligt samband med och sti i proportion till det som ska upp-
handlas, att leverantorer ska ges samma forutsittningar och behandlas lika samt att
upphandlingar ska priglas av forutsigbarhet och transparens. 103

3.2.1 Migrationsverkets organisering av upphandling av ABT

Den operativa verksamhetens centrala organisation ir bestillare och faststiller uti-
fran Migrationsverkets prognoser det framtida behovet av boendeplatser i ABT. Den
formulerar ocksd de verksamhetsmissiga kraven som stills i upphandlingarna.
Upphandlings- och inképsenheten ansvarar for att upphandla ABT. Enheten ansva-
rar dven for att de krav som stills i upphandlingarna ir juridiskt korrekta och pro-
portionerliga. Boendeenheten ansvarar for att teckna ABT-avtal.104

Nir ett forfragningsunderlag har publicerats inkommer leverantsrer med anbud.10s
Nir anbudstiden 16pt ut gor upphandlings- och inképsenheten automatiserade skat-

100 Intervju med en chef vid avdelningen fér verksamhetsstdd (2015-11-27).

101 Riksrevisionens dokumentgenomgang av Migrationsverkets férfragningsunderlag fér upphandling 1-14.
102 Migrationsverkets boendestrategi (2014-12-09), s. 6.

103 7 kap. 9 § LOU.

Intervju med upphandlings- och inképsenheten (2015-11-11), operativa chefens kansli (2015-11-17),
bitridande operativ chef (2015-11-25) och en chef vid avdelningen fér verksamhetsstdd (2015-11-27).
Forfragningsunderlag &r ett samlingsbegrepp fér allt underlag fér anbud i en upphandling som till-
handahalls leverantérer. Anbud &r svar fran leverantérer pa férfragningsunderlag.

b
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=
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tekontroller samt automatiserade kontroller av leverantérernas ekonomiska still-
ning.1% Upphandlingsenheten ser ocks till att leverantéren har inkommit med lag-
fart eller hyresavtal.'” De som uppfyller de kontrollerade obligatoriska ska-kraven
kvalificerar sig och far ett beslut om tilldelning.1s Dessa hamnar pad Migrationsver-
kets rangordning 6ver de leverantdrer som myndigheten avser att teckna avtal med.

Innan avtal tecknas kontrollerar boendeenheten att inkomna hyresavtal dr under-
tecknade av lagfarna idgare samt att det finns samarbetsavtal med eventuella under-
leverantorer. Boendeenheten granskar ocksd brandskyddsdokumentationen, som
fran och med upphandlingarna under hosten 2015 ersattes av bygglovshandingar.
Enheten gor ibland extra skattekontroller och kontroller av leverantérers ekono-
miska stillning. Innan avtal tecknas ger ocksd boendeenheten i uppdrag till berérd
mottagningsenhet att utfora en tilltridesbesiktning av boendena, med en verksam-
hetsdel och en teknisk del. Den tekniska delen har fram till hosten 2015 utforts av
ett konsultbolag med professionella besiktare.10

3.2.2 Migrationsverkets genomférande av upphandlingarna

Migrationsverket har mellan 2011 och 2015 genomfért 14 upphandlingar av ABT.
Den f6rsta och andra upphandlingen genomférdes som ramavtalsupphandlingar
med forenklat férfarande, och de resterande upphandlingarna har genomférts som
direktupphandlingar. Den andra ramavtalsupphandlingen blev 6verprévad och de
efterfoljande direktupphandlingarna genomfordes f6r att ticka behovet av boende-
platser till dess att 6verprovningen var avslutad.no Myndigheten har emellertid inte
kunnat uppvisa ndgon dokumentation som anger skilen for att direktupphandling
har varit tillimplig.11t112 Den 6verprévade ramavtalsupphandlingen avgjordes slutli-
gen den 19 oktober 2015 nir Hogsta forvaltningsdomstolen beslutade att inte med-
dela provningstillstind.1 I mars 2016 genomférde Migrationsverket en ny ramav-
talsupphandling.

10

&

Kravet pa ekonomisk stillning togs dock bort i upphandlingarna som genomférdes under hgsten 2015.
Intervju med upphandlings- och inképsenheten (2015-11-11) och en chef vid avdelningen fér verk-
samhetsstéd (2015-11-27).

108 Tilldelningsbeslut &r ett beslut om vilka leverantérer som en upphandlande myndighet avser teckna
avtal med samt skilen fér beslutet.

Intervju med en chef vid avdelningen fér verksamhetsstéd (2015-11-27).

110 Qverprévning dr en prévning i allmin férvaltningsdomstol enligt LOU efter ansékan av leverantér
som anser sig ha lidit skada eller kan komma att lida skada i en upphandling p.g.a. dvertradelse av
upphandlingsreglerna eller grundlidggande principer.

4 kap. 5§ 3 LOU.

Riksrevisionens férfragan, 2015-09-30 och 2015-10-29.

13 Hogsta férvaltningsdomstolen, mal nr 5177-15.
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Migrationsverket har genomfort de flesta direktupphandlingarna pa samma struk-
turerade sitt som vid forenklat forfarande med annonsering, skriftligt férfragnings-
underlag, skriftliga anbud och rangordning av leverantorer som har fatt tilldelnings-
beslut.n+ Migrationsverket har ocksad gjort direktupphandlingar i en allt snabbare
takt. Frdn och med 2014 har nya upphandlingar pabérjats redan innan alla avtal har
tecknats i foregiende upphandling. Migrationsverkets upphandlingsprocess i re-
spektive upphandling har ocksa kortats ned si att tiden fran annonsering av forfrag-
ningsunderlag till avtalstecknande har minskat. (Fér en kronologisk beskrivning av
de olika upphandlingarna, se elektronisk bilaga.)

Manga av de direktupphandlingar som Migrationsverket genomfort har éverprs-
vats, vilket har fordrojt tiden till dess att Migrationsverket fatt tillgang till boende-
platserna. Migrationsverket uppger att de har haft runt 150-170 mal om &verprov-
ning. Under viren 2015 hade Migrationsverket runt 15 000 boendeplatser i ABT dir
det inte var mojligt att teckna avtal med anledning av intermistiska beslut.115116

I den forsta upphandlingen satte Migrationsverket inte nigot takpris. I de senare
upphandlingarna har takpriset satts utifran leverantorernas priser i den férsta upp-
handlingen. Migrationsverkets efterfrigan av ABT har sedan 2011 varit hégre in
utbudet pid marknaden, vilket enligt Migrationsverket inneburit att alla leverantérer
som uppfyllt ska-kraven har fitt teckna avtal. Under vintern 2015 ingick Migrations-
verket avtal med fast pris.” [ ramavtalsupphandlingen i mars 2016 indrade myn-
digheten principerna for prissittning och sinkte ocksa priserna.

3.2.3 Upphandling av ABT med sjalvhushall

Enligt Migrationsverket har ABT med sjilvhushall hogre prioritet in ABT med hel-
pension. Det anses vara bittre for den asylsékande, som till exempel fir laga sin
egen mat, och dven mer ekonomiskt fordelaktigt for Migrationsverket.i1s Aven riks-
dagen har betonat vikten av sjilvhushall.

Fa ABT med sjilvhushall

I forfragningsunderlagen har Migrationsverket angett att avtal forst kommer att
tecknas med de leverantérer som erbjuder sjilvhushall. Sett till de upphandlingar
dir Migrationsverket efterfragat bade helpension och sjilvhushill, har 19 procent

114 Konsultrapport at Riksrevisionen om Migrationsverkets upphandlingar.

115 Intervju med operativa chefen m.fl. (2015-12-01) och upphandlings- och inképsenheten samt opera-
tiva chefens kansli (2015-12-10).

116 Vid 6verprévning kan domstol besluta om intermistiskt beslut, vilket innebir att avtal tills vidare inte
far fullgoras.

17 Intervju med upphandlings- och inképsenheten samt operativa chefens kansli (2015-12-10).

118 Intervju med upphandlings- och inképsenheten (2015-11-11).
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av de upphandlade boendena varit med sjilvhushall.i (Fér en fullstindig genom-
gang av vilka typer av ABT-boenden som Migrationsverket har efterfrigat, se
elektronisk bilaga.)

Majoriteten av de ABT-boenden som Migrationsverket har upphandlat har varit
med helpension. I tre upphandlingar har leveranttrerna inte ens haft mojlighet att
limna anbud pa ABT med sjilvhushall.i2o Skilet var enligt Migrationsverket att 6ka
incitamentet for fastighetsidgare som kan erbjuda sjilvhushall att teckna ABK-avtal
i stillet for ABT med sjilvhushall.iz

Prisscittningen skapar inte incitament for sjdlvhushall

Migrationsverket har i sina upphandlingar valt ett takpris pa logi p4 200 kronor per
dygn och person, och ett takpris f6r kost pa 150 kronor per dygn och person. Tak-
priset for logi 4r samma vid sjilvhushall som vid helpension. Vid ABT med sjilv-
hushall far leverantsrer endast ersittning for logi. Ofta har det varit intikten fran
mat som leverantérer gjort vinst pa.i2 Detta skapar incitament for leverantorer att i
en upphandling limna anbud pa ABT med helpension, vilket kan motverka mojlig-
heten att fa manga ABT med sjilvhushdll. I granskningen har det framkommit att
det finns en del ABT-boenden med helpension som istillet skulle kunna vara med
sjilvhushill. Det finns dven exempel pa fastighetsigare som har rivit ut befintliga
kok for att skapa fler rum och erbjuda helpension istillet for sjalvhushall.izs

I mars 2016 genomforde Migrationsverket en ny ramavtalsupphandling med en
delvis annan prissittning. I den nya ramavtalsupphandlingen har leverantsrer haft
mojlighet att limna anbud pa tre olika avtalstider; sex manader, ett ar och tre ar.
Takpriserna har generellt sett blivit ligre jimfort med tidigare, bade for boenden
med helpension och sjilvhushall. Takpriset for kost dr detsamma for alla avtalstider
och har sinkts fran 150 till 125 kronor, medan takpriset f6r logi varierar med avtals-
tiden. Lingre avtalstider har ligre takpris for logi. Detta innebir att takpriset for
bada boendetyperna minskar med avtalstiden. Det far storst betydelse fér boenden
med sjilvhushill eftersom leverantérer da endast far ersittning f6r logi. Den nya
prissittningen minskar dirfér incitamentet f6r leverantorer att limna anbud pa
ABT med sjilvhushall - sirskilt f6r avtalstider pa ett eller tre ar.

119 Riksrevisionens dokumentgenomgang av Migrationsverkets férfragningsunderlag fér upphandling
1-14 och ABT-avtal fér upphandling 1-12.

120 Riksrevisionens dokumentgenomgang av Migrationsverkets férfragningsunderlag for upphandling 1-14.

121 |ntervju med upphandlings- och inképsenheten (2015-11-11).

122 |ntervju med operativa chefens kansli (2015-11-17).

123 Riksrevisionens observation vid tilltridesbesiktning (2015-10-10); intervju med upphandlings- och
inkdpsenheten (2015-11-11) och bitrddande operativ chef (2015-11-25).
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3.2.4 Migrationsverkets krav i upphandlingarna

Enligt Migrationsverkets boendestrategi frin 2014 ska myndigheten ta fram och
faststilla en standard f6r varje boendeform.?¢ En sidan togs fram fér ABT i juni
2015. Dédr anges bland annat hur ménga asylsskande som ska bo i varje rum, hur
manga duschar det ska finnas per asylsckande och hur langa avstind det som mest
far vara till olika faciliteter. Standarden iterspeglas i de verksamhetsmissiga kraven
i upphandlingarna. Eftersom behovet av boendeplatser var si stort under hosten
2015 frangicks standarden och samtliga ska-krav som stod med i standarden fanns
da inte med i upphandlingarna.is

Migrationsverket har inte gjort ndgon marknadsanalys infor upphandlingarna

For att inhamta synpunkter pa kravstillandet har Migrationsverket infor upphand-
lingarna utsett interna referensgrupper bestiende av personal, bade pa lokal och
central nivd, med kunskaper om verksamheten, upphandling, juridik och fastig-
heter. Aven externa upphandlingsexperter har anvints och dialog har skett med till
exempel Konkurrensverket och Upphandlingsmyndigheten.i2s

Migrationsverket har dock inte genomfért ndgra marknadsanalyser eller forstudier
fére upphandlingarna i syfte att ta reda pa vilket utbud av leverantsrer som finns pa
marknaden och vilka krav som leverantérerna har mojlighet att uppfylla.17 Detta
kan ha lett till att Migrationsverket i vissa delar har stillt krav som leverantérer har
svart att leva upp till. Det blev mirkbart i upphandlingen som genomfordes i mars
2015 eftersom manga leverantérer som hade haft avtal i de tidigare upphandling-
arna inte levde upp till ska-kraven i den nya upphandlingen. Flera av de ska-krav
Migrationsverket stiller dr dock tvingande lagkrav som Migrationsverket inte kan
gora avkall pd i upphandlingen, till exempel krav gillande brandskydd, bygglov och
ventilation.

Migrationsverket har inte tillréckligt utvirderat genomférda upphandlingar

Migrationsverket har inte tillrickligt utvirderat avslutade upphandlingar f6r att ta
reda pa vilka krav som har varit svéra for leverantdrerna att uppfylla och dirigenom
fa information om hur kravstillandet i upphandlingarna har fungerat. Hilften av
de inkomna anbuden i upphandlingarna under 2011-2015 har inte uppfyllt de ska-
krav som kontrolleras innan tilldelningsbeslutet. Migrationsverket har samman-
stillt orsakerna till att leverantérer inte har kvalificerat sig.

124 Migrationsverkets boendestrategi (2014-12-09), s. 14.

125 |ntervju med bitridande operativ chef (2015-11-25).

126 |ntervju med operativa chefens kansli (2015-11-17).

127 Intervju med upphandlings- och inképsenheten (2015-11-11).
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De vanligaste orsakerna har varit:

e  att leverantéren inte har skickat in dokument som visar att kontakt har tagits
med kommunen om att ett boende kan komma att etableras i kommunen

e attleverantoren inte har skickat in brandskyddsdokumentation

e att leverantoren inte har skickat in dokument pa samarbetsavtal med underle-
verantorer

e  att leverantoren eller underleverantdrerna inte har uppfyllt kraven pa ekono-
misk stillning.12

I syfte att fler anbud ska leda till avtal har Migrationsverket tagit bort ska-krav som
manga leverantorer inte har uppfyllt i kontrollen innan tilldelningsbeslutet. P4 si
sitt har Migrationsverket analyserat tidigare krav och erfarenheter och infér varje
ny upphandling anpassat kravbilden nir det har ansetts nédvindigt.1»2 Exempelvis
har myndigheten tagit bort sivil kraven pa ekonomisk stillning som pd doku-
mentation om att kontakt har tagits med kommunen. 10

Av de leverantorer som har uppfyllt de ska-krav som kontrolleras innan tilldelnings-
beslutet har inte alla fatt teckna avtal med Migrationsverket. 20 procent av anbuden
har fallit bort i kontrollerna efter tilldelningsbeslutet. Andelen anbud som har fallit
bort i dessa kontroller har dessutom 6kat 6ver tid. Migrationsverket har inte — pa
motsvarande sitt som f6r dem som inte fick tilldelningsbeslut — sammanstillt or-
sakerna till att de leverantérer som har fatt tilldelningsbeslut inte har fatt teckna
avtal. I intervjuer vid Migrationsverket har beskrivits att de vanligaste orsakerna har
varit att leverantorer inte har uppfyllt kraven pa brandskydd eller inte haft ett giltigt
bygglov.131

Migrationsverket har inte heller undersokt varfor vissa leverantorer har valt att inte
limna anbud. Det skulle vara ett sitt att fi reda pa om till exempel kraven ir for
hogt stillda eller att forfragningsunderlaget dr alltfér omfattande. 13

Kraven i upphandlingarna har utvecklats éver tid

Kraven har forbittrats 6ver tid och har i de senare upphandlingarna varit mer hel-
tickande 4n i de forsta. Det giller exempelvis kravet pa hygien, bad och toalett samt

128 Riksrevisionens dokumentgenomgang av Migrationsverkets upphandlingsprotokoll fér upphandling 1-12.

129 |ntervju med upphandlings- och inképsenheten (2015-11-11).

130 P3 grund av upphandlingssekretess far Migrationsverket inte i férvig kontakta kommunen om vilka

anbud som har inkommit. Migrationsverket har i vissa upphandlingar innan hésten 2015 stillt krav

pa att leverantérerna sjilva ska kontakta kommunen i samband med att anbudet ldmnas in. P4 det

sittet har kommunerna sa tidigt som majligt fatt information om ett eventuellt ABT och fatt bittre

planeringsférutsattningar.

Intervju med en chef vid avdelningen fér verksamhetsstéd (2015-11-27).

132 |ntervju med upphandlings- och inképsenheten (2015-11-11) och upphandlings- och inképsenheten
samt operativa chefens kansli (2015-12-10).

13
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ansvarsférdelningen mellan leverantsren och Migrationsverket.13 Den successiva
utvecklingen av kraven har frimst skett inom omraden dir det har uppstatt diskuss-
ioner med leverantsrer om hur kraven ska tolkas.13¢ Detta har lett till att vissa krav
har forbattrats 6ver tid och andra inte.

Under den anstringda flyktingsituationen hosten 2015 sénktes kraven pa boendena
och leverantérerna for att fa in fler anbud. Flera krav togs bort helt, till exempel
kravet pa leverantérers och underleverantérers ekonomiska stillning.13s I ramavtals-
upphandlingen som genomférdes i mars 2016 ir de flesta krav i stort sett samma
som i upphandlingen som genomférdes i mars 2015, innan flyktingsituationen hos-
ten 2015. Kraven pd leverantorers och underleverantsrers ekonomiska stillning
som togs bort hosten 2015 har dock inte aterinforts i den nya ramavtalsupphand-
lingen.

Om kraven indras ofta kan det forsvara for leverantérer och fér personalen vid mot-
tagningsenheter att veta vilken kravniva som giller och férindringarna riskerar att
inte fa 6nskat genomslag. Vidare kan det vara svart for personalen vid mottagnings-
enheterna att halla reda pa vilka krav som giller vid respektive boende. Det f6rsvaras
ytterligare av att minga leverantérer har flera boenden samt att leverantorer dr med
i flera upphandlingar med samma boende.13¢

Svdrt att hitta ritt kravnivd pd brandskydd

Migrationsverket har haft svart att veta vilka krav pa brandskydd som myndigheten
ska stilla pd ABT-boenden. Migrationsverket uppger att de inte har fatt den vigled-
ning som behovts fran andra myndigheter.13” I den forsta upphandlingen var kraven
kring brandskydd mycket kortfattade for att i de senare upphandlingarna bli mer
omfattande.1’® Leverantdrerna skulle bland annat skicka in brandskyddsdoku-
mentation och protokoll pa att brandskyddet hade kontrollerats av en brandkonsult.
Migrationsverkets egna brandkonsulter kontrollerade sedan att dokumentationen
stimde och genomf6rde egna besiktningar av brandskyddet pa boendena. Fran och
med hosten 2015 har kravet ater getts en mycket kort utformning i enlighet med
den rekommendation som MSB har tagit fram.1» Migrationsverket begir nu i forsta
hand in slutbesked gillande bygglov och ber den lokala riddningstjinsten att géra

133 Konsultrapport at Riksrevisionen om Migrationsverkets upphandlingar.

134 Intervju med upphandlings- och inképsenheten samt operativa chefens kansli (2015-12-10).

135 Riksrevisionens dokumentgenomgéng av Migrationsverkets férfragningsunderlag for upphandling 1-
14 och intervju med upphandlings- och inképsenheten samt operativa chefens kansli (2015-12-10).

136 Konsultrapport at Riksrevisionen om Migrationsverkets upphandlingar och intervju med foretradare
for Almega Asylboendeféretagen (2015-11-05).

137 Intervju med bitridande operativ chef (2015-11-25) och upphandlings- och inképsenheten samt ope-
rativa chefens kansli (2015-12-10).

138 Konsultrapport at Riksrevisionen om Migrationsverkets upphandlingar.

139 Intervju med upphandlings- och inképsenheten (2015-11-11) och en chef vid avdelningen fér verk-
samhetsstéd (2015-11-27).
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en tillsyn. Om ett sidant slutbesked inte finns begir Migrationsverket in brand-
skyddsdokumentation och genomfér samma kontroll av brandskyddet som i de ti-
digare upphandlingarna. Under hosten 2015 hann dock inte Migrationsverket kon-
trollera brandskyddskravet for alla boenden innan de asylsckande flyttade in. Mi-
grationsverket begirde da att leverantérer skulle ha en vaken brandvakt dygnet runt
till dess brandskyddet godkints.4

3.2.5 Migrationsverkets avtalstecknande

Nir Migrationsverket tecknar avtal med leverantorer ska det ske utifran tilldelnings-
beslutet och det som myndigheten angett i forfragningsunderlaget.

Avtal tecknas inte utifrdn rangordningen

I forfragningsunderlagen har Migrationsverket angett att rangordningen av leveran-
térer kommer att ske efter kriteriet ligsta pris och denna rangordning faststills se-
dan i tilldelningsbeslutet. Migrationsverket har dock valt att genomféra tilltridesbe-
siktningen av boenden efter tilldelningsbeslutet. I denna besiktning kontrollerar
Migrationsverket manga av ska-kraven. Efter tilldelningsbeslutet gér Migrationsver-
ket dven kontroller av att de dokument som leverantorer har skickat in tillsammans
med anbudet stimmer.

Migrationsverket tilliter att leverantérer efter tilldelningsbeslutet iordningsstiller
boenden for att direfter kunna uppfylla ska-kraven. Ofta tar det enligt Migrations-
verket lang tid innan de har iordningsstillts. Under tiden tecknas avtal med leve-
rantdrer lingre ned i rangordningen som har uppfyllt ska-kraven.i#! I praktiken in-
nebir detta att Migrationsverket inte har tecknat avtal med leverantérer enligt den
rangordning som offentliggérs i samband med tilldelningsbeslutet. Migrationsver-
ket har forklarat for Riksrevisionen att avsikten inte 4r att avtal ska tecknas enligt
rangordningen, utan att det ir tilltridesbesiktningarna av boendena som ska ske i
den ordningen. 1« Migrationsverket har dock inte tydliggjort for leverantsrerna i for-
fragningsunderlagen att besiktningar som sker efter tilldelningsbeslutet kan
komma att paverka rangordningen. Detta innebir att rangordningen vid avtalsteck-
nandet inte har skett pé ett transparent sitt.

Av intervjuer vid mottagningsenheter har det framkommit att personalen inte alltid
vet hur processen kring avtalstecknandet gir till. Mottagningsenheterna genomfsr
tilltrddesbesiktningens verksamhetsdel, som ir en verksamhetsmissig kontroll av

140 Migrationsverket (protokoll 2015-10-20) Brandskydd.

141 Riksrevisionens dokumentgenomgéng av Migrationsverkets ABT-avtal fér upphandling 1-12; intervju
med upphandlings- och inképsenheten (2015-11-11), operativa chefens kansli (2015-11-17) och en
chef vid avdelningen fér verksamhetsstéd (2015-11-27).

142 Intervju med en chef vid avdelningen fér verksamhetsstéd (2015-11-27).
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boendena, och skickar sedan besiktningsprotokollen till boendeenheten. Flera mot-
tagningsenheter upplever att de inte alltid far den information som behdovs for att
kunna svara pa frigor frin leverantérer om varfor ett avtal drojer eller inte tecknas.143
Vissa vet inte heller vilka vid de centrala enheterna de bor kontakta. I Riksrevision-
ens enkit uppger nirmare hilften av mottagningsenheterna att informationen fran
Migrationsverket centralt om varfor vissa leverantérer far teckna avtal och andra inte
har varit ganska eller mycket dalig. Enligt foretridare f6r branschorganisationen for
asylboendeftretagare uppfattar leverantorer att det finns en godtycklighet i vilken
ordning som Migrationsverket tecknar avtal.1+

Vanligt med forbehdll i avtalen

I minga upphandlingar har Migrationsverket tecknat avtal med f6rbehall, det vill
sidga att avtalets giltighet har varit villkorat av att vissa ska-krav ska vara uppfyllda
vid ett senare datum. I tre av upphandlingarna under 2014 hade hilften av avtalen
forbehall.1s De vanligaste férbehéllen har varit att tilltridesbesiktning innu inte har
genomforts och att boendet méste godkinnas i denna besiktning. Andra f6rbehall
har varit att leverantren ska inkomma med godkind brandskyddsdokumentation
eller ett protokoll som visar att ventilationen 4r godkind.1#s Det forekommer ocksi
att forbehall avser brister som uppmirksammats vid tilltridesbesiktningar.

Riksrevisionen har iakttagit att ett och samma icke uppfyllt ska-krav ibland foranle-
der att en leverantér fir teckna avtal med f6rbehdll medan en annan leverantor inte
far teckna avtal alls. Detta innebir att vissa leverantorer har fatt teckna avtal trots att
samtliga ska-krav inte 4r uppfyllda. Andra har uteslutits for att de inte har uppfyllt
samma krav.1+7 Migrationsverket har dirfér i vissa fall inte behandlat leverantsrer
pa ett likvirdigt sitt. Enligt foretridare fér branschorganisationen for asylboendefs-
retagare uppfattar leverantérer att det finns en godtycklighet i vilka leverantsrer som
far respektive inte fir teckna avtal.

Migrationsverket har tecknat korta avtal

I de flesta direktupphandlingar har avtalen i genomsnitt varit mellan tre och fyra
manader. I nistan alla upphandlingar har hilften av avtalen varit kortare in fyra
manader och méinga kortare in en manad. Som lingst har de varit atta manader.14

143 Intervju med enhetschef vid mottagningsenhet (2015-10-09) och teamledare vid mottagningsenhet
(2015-10-12 och 2015-10-28).

144 Intervju med féretradare fér Almega Asylboendeféretagen (2015-11-05).

145 Riksrevisionens dokumentgenomgéng av Migrationsverkets ABT-avtal fér upphandling 1-12.

146 Obligatorisk ventilationskontroll (OVK) &r en kontroll som gérs av certifierade kontrollanter fér att
kontrollera att inomhusklimatet &r bra och att ventilationssystemet fungerar.

147 Riksrevisionens dokumentgenomgéng av Migrationsverkets upphandlingsprotokoll och ABT-avtal
for upphandling 1-12.

148 Riksrevisionens dokumentgenomgéng av Migrationsverkets ABT-avtal fér upphandling 1-12.
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I de forsta direktupphandlingarna valde Migrationsverket att teckna avtal med leve-
rantdrer pa tre till fyra manader pa grund av att den andra ramavtalsupphandlingen
var éverproévad och att lingre avtal hade kunnat resultera i otilliten direktupphand-
ling.1# Juridiskt sett finns dock mojlighet att teckna avtal med forbehall att det ska
finnas en moijlighet att trida ur avtalet med kort varsel nir dom har fallit i 6verprov-
ningsmalet. I de senare upphandlingarna som genomfbrdes i slutet av 2015 valde
Migrationsverket att ha nagot lingre avtal, runt sex ménader.1s0

Enligt Migrationsverket tecknas avtal pd en manad med leverantsrer i de fall det
forekommer nagon brist pi boendet som behover atgirdas, det vill siga nir Migrat-
ionsverket inte idr siker pa att leverantérer kommer att klara av att leverera tjins-
ten.’st Av intervjuer vid mottagningsenheter framgar att boendeenheten inte brukar
informera mottagningsenheterna om orsaker till att korta avtal tecknas.1s?

Enligt foretridare for branschorganisationen for asylboendeforetagare innebir de
korta avtalen en stor osikerhet och begrinsar planeringsforutsitiningarna for leve-
rantorer, vilket leder till 6kade kostnader for leverantérer. Manga har héga initiala
kostnader fér ombyggnation och lanekostnaden ir ofta hég. Aven lénekostnaden
kan bli hogre nir anstillningar endast kan erbjudas for en kort tid.1s3 Okade kostna-
der for leverantsrer kan i sin tur leda till 6kade kostnader f6r Migrationsverket.

3.3 Besiktningar av upphandlade asylboenden (ABT)

Enligt LOU ska en leverantor uppfylla samtliga ska-krav for att en upphandlande
myndighet ska fi teckna avtal.’>* Riksdagen har uttryckt att Migrationsverket konti-
nuerligt ska folja upp att leverantorer uppfyller kraven i upphandlingarna av asylbo-
enden.

Migrationsverket utfér olika typer av besiktningar. Innan avtal tecknas med en le-
verantor av ABT genomfors en tilltridesbesiktning med en verksamhetsdel och en
teknisk del. Under avtalstiden genomf6rs oanmild boenderevision pa vissa boen-
den. Nir ett ABT avvecklas genomférs en avilyttningsbesiktning. Migrationsverket
har succesivt utvecklat kontrollverksamheten. Sedan augusti 2015 ska periodisk be-
siktning genomféras varje kvartal under avtalstiden. Riksrevisionen har frimst
granskat besiktningar som gjordes under perioden 2012 till och med juni 2015.

149 Intervju med upphandlings- och inképsenheten (2015-11-11).

150 Intervju med upphandlings- och inképsenheten (2015-11-11).

151 Intervju med upphandlings- och inképsenheten (2015-11-11) och en chef vid avdelningen fér verk-
samhetsstoéd (2015-11-27).

152 |ntervju med enhetschef vid mottagningsenhet (2015-10-09) och teamledare vid mottagningsenhet
(2015-10-12).

153 Intervju med féretridare fér Almega Asylboendeféretagen (2015-11-05).

154 7 kap. 9 § LOU.
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3.3.1 Tilltradesbesiktningens verksamhetsdel

I tilltridesbesiktningens verksamhetsdel bedsmer Migrationsverket om en leveran-
tor uppfyller de verksamhetsmissiga ska-kraven som stills i upphandlingarnas for-
fragningsunderlag. Det dr boendepersonal vid Migrationsverkets mottagningsen-
heter som utfér dessa besiktningar och besiktningarna dokumenteras i ett besikt-
ningsprotokoll. Enligt Riksrevisionens aktgranskning har nirmare 90 procent av
ABT-boendena besiktats fore avtalstecknande, om man bortser fran hosten 2015 da
betydligt firre besiktningar genomférdes pa grund av den anstringda situationen.

Avtal trots brister i tilltridesbesiktningen

Det har férekommit att leverantorer fatt teckna avtal trots att boendena inte uppfyllt
alla kontrollerade ska-krav. I vir aktgranskning var det nistan en tredjedel av ABT-
boendena som inte godkindes vid tilltridesbesiktningen pa grund av att ett eller
flera ska-krav inte var uppfyllda.

Av de boenden som godkindes hade mer 4n hilften 4nda nagot eller nagra ska-krav
som enligt protokollet inte var uppfyllda. Nigra av de vanligaste bristerna som har
framkommit i tilltridesbesiktningarnas verksamhetsdel 4r brister i

o utemiljo (oftast att lekutrustning saknas, ibland bristande sikerhet, till exempel
att staket ska uppféras mot vig)

e rum/rumsutrustning (garderober/férvaring saknas, gardiner/persienner sak-
nas, fler dn fyra personer per rum, dorr ska bytas ut eller att singar, element,
elinstallation saknas)

o ventilation (antingen ej godkind, att dokumentation fran genomférd kontroll
saknas eller att det ej bedémits)

e brandskydd (dokumentation frin genomford kontroll saknas).

Det har varit vanligt med f6rbehall i de avtal som Migrationsverket tecknat med
leverantérerna, och ibland har forbehéllen avsett brister som uppmirksammats vid
dessa besiktningar.1ss

Oftast har den som besiktat fyllt i alla kryssrutor som finns med i protokollet, men
ibland har nagra rutor inte kryssats i.156 I dessa fall framgar inte om kravet ir uppfyllt
eller inte. Det finns dessutom négra ska-krav som Migrationsverket i forfragnings-
underlaget anger att de kommer att kontrollera, men som inte finns med i besikt-
ningsprotokollet och dirfor inte kontrolleras. Det giller exempelvis krav pa att bo-
endet dr fritt frdn ohyra.1s”

Det saknas tydliga riktlinjer f6r hur en besikining ska genomféras och hur avvikel-
ser enligt protokollet ska bedémas, till exempel vilka brister som ska bedémas som

155 Riksrevisionens dokumentgenomgéng av Migrationsverkets ABT-avtal fér upphandling 1-12.
156 Riksrevisionens aktgranskning av kontroller och besiktningar.
157 Riksrevisionens aktgranskning av kontroller och besiktningar.
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sd allvarliga att leverantoren inte ska godkinnas eller vilka brister som kan accepte-
ras under forutsitining att leverantéren atgirdar problemet inom en viss tid. I var
enkit uppger mer idn hilften av mottagningsenheterna att de sjilva har behov av
forstiarkt kompetens och mer stéd, i form av riktlinjer och rutinbeskrivningar, for
att besikta ABT-boenden.

Uppmdrksammade problem i tilltridesbesiktningen foljs inte alltid upp

I de fall leverantorer har fitt teckna ABT-avtal trots att boendet uppvisade omfat-
tande brister i tilltridesbesiktningen har det ofta drojtlang tid — mer 4n tre manader
och ibland upp till ett r — innan en uppféljande besiktning har skett. I vissa fall har
ingen ny besiktning skett alls enligt dokumentationen. Ibland har en ny besiktning
visat att bristerna ir itgirdade, men oftare ir det av dokumentationen oklart om
bristerna atgirdats eller om de kvarstir.1ss Eventuellt har mottagningsenheterna sett
till att brister atgirdas utan att det har dokumenterats och skickats vidare till boen-
deenheten centralt. Av vira intervjuer vid Migrationsverket framkommer inte att
det har skett nigon muntlig diskussion mellan mottagningsenheterna och boende-
enheten om huruvida en leverantér vars boende inte godkindes 1i tilltridesbesikt-
ningen har itgirdat bristerna. Det varierar om mottagningsenheterna ser det som
sin uppgift att fslja upp de brister som framkommit vid tilltridesbesiktningarna.1s

Nir avtal med f6rbehall tecknas far mottagningsenheterna en kopia av avtalen och
férvintas da folja upp eventuella férbehall.ie Det dr dock inte alla mottagningsen-
heter som uppfattar att de har ansvar for att kinna till vilka leverantsrer som har
avtal med forbehall och alla gor inte heller sirskilda kontroller av detta.is! I vir enkit
svarar omkring 70 procent av mottagningsenheterna att de alltid eller ibland kon-
trollerar att leverantérerna har atgirdat kraven i férbehallen. En forutsittning for att
mottagningsenheterna ska kunna f6lja upp eventuella f6rbehall ir att de kinner till
att det finns sddana, vilket inte alla gor enligt Riksrevisionens enkit.

Vissa leverantorer av ABT har haft avtal for samma boende i flera upphandlingar.1s2
Nya tilltridesbesiktningar har i regel inte skett vid 6vergangen fran en upphandling
till en annan, trots att nya ska-krav kan ha tillkommit. Migrationsverket har i regel
inte heller gjort nya besiktningar av ett ABT-boende infér forlingning av avtal eller
tilliggsavtal, det vill siga nir ett boende far ett utékat antal boendeplatser.1s3 Infér

158 Riksrevisionens aktgranskning av kontroller och besiktningar.

159 Riksrevisionens aktgranskning av kontroller och besiktningar och intervju med teamledare vid mot-
tagningsenhet (2015-10-09 och 2015-10-28).

160 Intervju med en chef vid avdelningen fér verksamhetsstéd (2015-11-27).

161 Intervju med enhetschef vid mottagningsenhet (2015-10-09) och teamledare vid mottagningsenhet
(2015-10-09 och 2015-10-28).

162 Riksrevisionens dokumentgenomgang av Migrationsverkets ABT-avtal fér upphandling 1-12.

163 Riksrevisionens aktgranskning av kontroller och besiktningar.
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en forlingning brukar dock boendeenheten fraga mottagningsenheterna hur boen-
det fungerar.1e+

3.3.2 Tilltradesbesiktningens tekniska del behéver fortydligas

I tilltradesbesiktningens tekniska del undersoks anliggningens fastighetstekniska
skick, bland annat virme, vatten, avlopp, brandsikerhet och ytan pa rummen. Enligt
Migrationsverket genomférs den i tva syften; dels for att dokumentera fastighetens
skick som underlag infér eventuella ersittningskrav fran leverantérerna nir Migrat-
ionsverket har avvecklat ett ABT, dels i syfte att veta vilka brister som finns i fastig-
heten och vad som behéver dtgirdas.16s

Otydligt hur brister i tilltridesbesiktningens tekniska del ska hanteras

De kontroller som gors i tilltridesbesiktningens tekniska del, baseras inte pa ska-
krav i upphandlingarnas forfragningsunderlag.ies I forfragningsunderlagen stir det
att en teknisk del av tilltridesbesiktningen kommer att genomforas men det fram-
gar inte om leverantdrer ska atgirda eventuella brister som uppmirksammas vid
besiktningen. Detta medfor en otydlighet om hur uppmirksammade brister vid till-
tridesbesiktningen ska hanteras och om leverantsrerna ska atgirda dessa brister. I
vissa besiktningsprotokoll dr det dven otydligt om brister som framkommer i den
tekniska delen ska ingé i en samlad bedsmning av om boendet uppfyller kraven
eller inte.1&7

Vanligt att brister framkommer i den tekniska besiktningen

Vid tilltridesbesiktningarnas tekniska del framkommer ofta brister. Enligt Riksre-
visionens aktgranskning har de vanligaste bristerna varit:

e slitna golv (hal, sprickor, upphéjningar/blasor, rér som sticker upp, flickar,
mirken)

o slitna viggar (hal, fuktflickar, klotter, tapetskada, mirken)

o skadade innertak (skadade, flickar, hal)

o skadade innerdorrar/garderobsdorrar (hil, kantskadade, handtag saknas)

o daligt skick pa kok (tippskydd saknas, slitet och trasigt skap/luckor/handtag)

o daligt skick pA WC (skador pa porslin, fuktskadade badrumsskap, slitet skick).
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Intervju med teamledare vid mottagningsenhet (2015-10-28).

Intervju med boendeenheten (2015-11-24) och en chef vid avdelningen fér verksamhetsstéd (2015-
11-27).

Riksrevisionens aktgranskning av kontroller och besiktningar och Riksrevisionens dokumentgenom-
gang av Migrationsverkets férfragningsunderlag fér upphandling 1-14.

Riksrevisionens dokumentgenomgéng av Migrationsverkets férfragningsunderlag fér upphandling 1-
14 och Migrationsverket — protokoll for tilltradesbesiktning for tillfilligt anldggningsboende: Direkt-
upphandling 12.
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Dessa brister har sillan foljts upp i nya besiktningar. Nir en ny besiktning gjorts,
har den skett forst efter ling tid, ofta i samband med en boenderevision. Det har da
varit vanligt att de brister som tidigare har uppméirksammats kvarstir.168

3.3.3 Boenderevisionerna behover struktureras upp

Om boendepersonal vid en mottagningsenhet under en avtalsperiod uppmérksam-
mar problem vid nagot av sina ABT-boenden brukar de i férsta hand ta kontakt med
leverantoren som da far en chans att tgirda bristerna. Migrationsverket uppger att
leverantéren i de allra flesta fall ir tillmotesgidende och snabbt vidtar de atgirder
som behovs.1 Om det inte fungerar, utan problemen kvarstir, kan sedan hosten
2014 en oberoende boenderevision géras. Vid en sidan kommer Migrationsverket
oanmilda. Vanligtvis initieras boenderevision efter att nigon, exempelvis en en-
hetschef vid en mottagningsenhet, har pétalat att det finns problem vid ett boende.
Vissa boenden &r dock slumpmissigt utvalda. I dagsliget dr det tvd personer vid
boendeenheten som utfér boenderevision och avgor vilka besiktningar som ska go-
ras och nir de ska ske.7

Mdnga problem framkommer i boenderevisionen

Under 2015 genomfsrde Migrationsverket boenderevision vid 42 av de drygt 500
ABT-boendena.i”t Vid boenderevisionerna har det ofta framkommit omfattande
brister. Endast i nigra fa fall har ett boende godkints vid besiktningstillfillet. Pro-
blem som ofta forekommer i4r att det dr skripigt, ostddat, bristande sikerhet (oftast
barnsikerhet), fukt eller mogel, bristfillig utrustning sdsom avsaknad av gardero-
ber, leksaker eller tvittmaskiner. Manga brister som uppticks i boenderevisionen
uppmirksammades redan i tilltridesbesiktningen.12

Boenderevision sker inte bara utifran upphandlingarnas ska-kray

Migrationsverkets boenderevision féljer inte en enhetlig mall, utan olika saker be-
siktigas och kontrolleras vid olika boenden. Det saknas rutinbeskrivningar av hur
boenderevision ska utféras. Ofta utgir de som genomfér boenderevisionerna fran

168 Riksrevisionens aktgranskning av kontroller och besiktningar.

169 |ntervju med teamledare vid mottagningsenhet (2015-10-12) och operativa chefens kansli (2015-11-17).

170 Dokument fran Migrationsverket, 2015-12-10: Sammanstilining av genomférda revisionsbesikt-

ningar 2015 och intervju med boendeenheten (2015-11-24).

Till och med 2015-12-10. | dokumentet fran Migrationsverket finns 51 anldggningar med, men end-

ast 42 har ett datum for férsta kontroll inférd. Migrationsverket har per telefon 2016-02-10 uppgett

att det ska tolkas som att de 9 som inte har datum har besiktningar inplanerade men inte genomférda.

172 Dokument fran Migrationsverket, 2015-12-10: Sammanstillning av genomférda revisionsbesikt-
ningar 2015; Riksrevisionens aktgranskning av kontroller och besiktningar och intervju med boende-
enheten (2015-11-24).
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protokollet for tilltridesbesiktningarnas verksamhetsdel, forfragningsunderlagen,
avtalen med bilagor samt fragor och svar som inkommit i upphandlingen.1s

Riksrevisionen har iakttagit att Migrationsverket i boenderevisionerna kontrollerar
sddant som inte dterfinns som ska-krav i upphandlingarnas forfragningsunderlag
och dven kriver att leverantorer ska vidta atgirder. Till exempel utgar de som besik-
tar boendena fran protokollet for tilltridesbesiktningens tekniska del, som inte ba-
seras pa ska-kraven i upphandlingarna. Boenderevisionen gérs ocksd utifran ett
barnperspektiv och om det ir ett virdigt boende, vilket inte heller motsvaras av ska-
krav i upphandlingarna.i7+

I 6ver hilften av de genomfsrda boenderevisionerna under 2015 har Migrationsver-
ket gett leverantren i uppdrag att inom en viss tid, ofta 14 dagar, uppritta en hand-
lingsplan med férslag pa hur och nir de ska komma tillritta med de patalade bris-
terna.’”s I ungefir hilften av fallen har en eller flera uppfoljande besiktningar av
boenderevisionerna gjorts for att sikerstilla att bristerna 4tgirdas.i”s Enligt dem
som utfor boenderevision kontrolleras ett boende vid flera tillfillen, dnda till dess
att leverantéren har vidtagit alla atgirder.””” Bland mottagningsenheterna varierar
det dock om de uppfattar att leverantdrerna har atgirdat de brister som har upp-
mirksammats i boenderevisionerna. I vir enkit svarar ungefir hilften av dem att
bristerna atgirdats, medan den andra hilften uppfattar att bristerna endast i vissa
fall har atgirdats.

Migrationsverket har uppmirksammat att méinga leverantdrer inte uppfattar
huruvida de som utfér boenderevisionerna har formella befogenheter och dirfor
inte alltid vidtar 6verenskomna atgirder. Vid Migrationsverket bereds ett férslag om
utokade befogenheter fér dem som utfér boenderevisionerna. Enligt forslaget ska
de vid behov fa ritt att hiva avtal och hélla inne hela eller delar av betalningen till
leverantorer.i7s

17
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Riksrevisionens aktgranskning av kontroller och besiktningar och intervju med boendeenheten

(2015-11-24).

Riksrevisionens aktgranskning av kontroller och besiktningar och intervju med boendeenheten

(2015-11-24).

175 Dokument fran Migrationsverket, 2015-12-10: Sammanstillning av genomférda revisionsbesikt-
ningar 2015 och intervju med boendeenheten (2015-11-24).

176 Dokument fran Migrationsverket, 2015-12-10: Sammanstillning av genomférda revisionsbesikt-

ningar 2015.

Intervju med boendeenheten (2015-11-24).

178 Dokument fran Migrationsverket 2016-01-15: PM fér beredning (2015-11-26) Arende angéende dele-

gering besiktningar — Mandat och dokumentation fér genomférande och uppféljning av boenderevis-

ion inom anldggningsboende ABT, ABK och ABE.
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Bristfillig dokumentation och information

De genomférda boenderevisionerna sammanstills i ett dokument dir det framgar
vilka boenden som genomgitt denna form av besiktning, vem som utfort besikt-
ningen, nir den forsta och eventuella uppfsljande besiktningar gjorts, vad besikt-
ningen resulterat i samt datum fér drendeavslut.’” I sammanstillningen framgar
inte vad som kontrollerats i boenderevisionen eller vilka brister som framkommit.
Ofta finns dock nigon form av anteckning fran besiktningstillfillet. Ibland finns
samma besiktningsprotokoll som for tilltridesbesiktningarnas verksamhetsdel och
tekniska del, ibland minnesanteckningar i PM eller e-post. Nir sidan dokumentat-
ion saknas gar det inte att se vad som kontrollerats, vilka problem som framkommit,
vilka atgirder som vidtagits eller om uppfoljning genomférts. Viss dokumentation
fran boenderevisionen har bara de som utfor besiktningarna sjilva tillgang till,
ibland endast i form av handskrivna anteckningar pa papper.1s

Det ir relativt ofta som en boenderevision har genomforts pa initiativ av en mottag-
ningsenhet som upplever problem vid ett boende. Det kan vara virdefullt fo6r mot-
tagningsenheterna att veta nir en sddan besiktning har utférts, vilka problem som
har framkommit och vilka 6verenskommelser som har gjorts. Besiktningsminnen
uppger att de ofta skickar dokumentation fran boenderevisionen till enhetschefen
vid den aktuella mottagningsenheten och att de efter en besiktning brukar ringa
enhetscheferna eller de boendeansvariga.ist I vir enkit uppger drygt 40 procent av
de mottagningsenheter som har haft boenderevision pa nagon av sina anliggningar
att de aldrig har fitt dokumentation fran en sddan besiktning. Av de mottagnings-
enheter som dtminstone nigon ging har fatt sidan dokumentation, svarar mer in
hilften att de i vissa fall har behovt friga efter den. Drygt 40 procent av mottagnings-
enheterna som har haft boenderevision uppger att de aldrig har fatt muntlig inform-
ation om denna.

179 Dokument fran Migrationsverket, 2015-12-10: Sammanstillning av genomférda revisionsbesikt-
ningar 2015.

180 |ntervju med boendeenheten (2015-11-24).

181 |ntervju med boendeenheten (2015-11-24).
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3.4 Ekonomisk uppfoljning och kontroll

For att Migrationsverkets redovisning av boendekostnader ska vara rittvisande och
spegla de faktiska kostnaderna krivs att uppgifter om kostnaderna f6r asylboenden
ir tillforlitliga. For att sikerstilla att Migrationsverket inte betalar f6r mycket for
ABT krivs att myndigheten har en fungerande kontroll av vad den betalar ut till
leverantorer.

3.4.1 Varierande rutiner fér ekonomisk kontroll av ABT-fakturor

De storsta boendekostnaderna utgors av ABT. I ABT-avtalen framgir vad respektive
leverantsr ska fakturera Migrationsverket per person och dygn f6r kost och logi, i
de fall kost ska ing. Mottagningsenheterna har i uppgift att granska och godkinna
fakturorna och har det fulla ansvaret for att kontrollera att myndigheten betalar ut
ritt belopp till leverantsrerna.

Mottagningsenheterna utfér dessa fakturakontroller pa olika sitt, och i intervjuer
vid mottagningsenheterna framgar att de har utarbetat dessa kontrollrutiner pa
egen hand utan centralt stod eller erfarenhetsutbyte mellan mottagningsenhet-
erna.’®2 De flesta har valt att jimf6ra inkomna fakturor frin leverantdren med egen-
upprittade listor 6ver antal inskrivna personer per dygn pa respektive boende. Hur
detta mer i detalj gar till varierar mellan mottagningsenheterna. Nagra enstaka mot-
tagningsenheter uppger i var enkit att de inte gér ndgon sadan kontroll alls.

Efter att mottagningsenheterna har godkint fakturorna fran leverantsren, gar dessa
fakturor in i attestflodet. Ekonomiavdelningen gér vissa stickprov pa fakturor pa
storre belopp, men kontrollerar dé inte att det ar ritt fakturerat utan endast att be-
talningen har gatt till ritt mottagare i ritt tid.1

Ekonomiavdelningen har inte styrt hur mottagningsenheterna ska utfora arbetet
med fakturakontroller.s+ I Ekonomichefens instruktion om leverantsrsfakturor
framgir endast att uppgifter pa fakturan ska stimma 6verens med antalet boende-
dygn i Centrala utlinningsdatabasen (CUD)ss, och att underlag fran CUD ska bifo-
gas fakturan.is Det finns inga riktlinjer f6r hur mottagningsenheterna ska gora for

182 |ntervju med teamledare vid mottagningsenhet (2015-10-09, 2015-10-12 och 2015-10-28).
183 Intervju med ekonomiavdelningen och enheten fér omvérldsanalys (2015-12-03).

184 Intervju med ekonomiavdelningen och enheten fér omvérldsanalys (2015-12-03).

185 CUD innehaller bland annat uppgifter om var de asylsékande bor.

186 Migrationsverket (2014-06-23) Ekonomichefens instruktion om leverantérsfakturor.
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att kontrollera att antalet boendedygn i CUD stimmer 6verens med det antal bo-
dygn som en leverantér faktiskt har haft. Tanken &r att regionkontoren si smi-
ningom ska utgora ett stéd i det arbetet.1s”

Det pagar en 6versyn av det ekonomiadministrativa stédet pa hela myndigheten.
2015 paborjades en inventering av vilka arbetsuppgifter olika funktioner har. Syftet
ir att tydliggéra ekonomistyrningen pa alla nivier i myndigheten och fértydliga rol-
ler, kompetens och kompetensforsorjning.iss

3.4.2 Risk for hoga aterstillningskostnader fér ABT

Nir Migrationsverket avvecklar ett ABT ska myndigheten ersitta leverantorer for
aterstillningskostnader utéver normalt slitage. Nir Migrationsverket har flyttat ut
ur ett boende genomfors en avilyttningsbesikining och leverantéren far inkomma
med ersittningskrav. Ersittningskraven ska ticka kostnaderna for att fastigheten
ska kunna éterstillas. Protokollet fran tilltridesbesiktningens tekniska del anvinds
av Migrationsverket f6r att bedéma boendets skick nir Migrationsverket flyttade in.
Det ska vara en garant for att Migrationsverket inte betalar for slitage som inte dsam-
kats med anledning av att myndigheten har nyttjat boendet.1

Mottagningsenheterna har sjilva ritt att bedéma och godkinna ersittningskrav oav-
sett hur stora belopp fakturorna &r pa. Ekonomiavdelningen eller nidgon annan cen-
tral enhet har inte styrt hur mottagningsenheterna ska utféra fakturakontrollen. Av
intervjuer vid Migrationsverket har det framkommit att mottagningsenheter i prak-
tiken gor olika bedsmningar av ersittningskrav och att de i olika utstrickning vin-
der sig till boendeenheten for stod. En expert vid boendeenheten som hjilper mot-
tagningsenheterna med detta menar att vissa vill ha hjilp att bedéma en faktura pa
70 000 kronor medan andra inte reagerar pa fakturor pa en eller tvd miljoner kronor.
Samma expert menar att det protokoll som anvinds vid tilltridesbesiktningens tek-
niska del inte ger tillrickligt specifika underlag for att pa bista sitt kunna bedoma
ersittningskrav.10 I var enkit uppger nirmare 90 procent av mottagningsenheterna
att de sjilva har ganska eller mycket stort behov av forstirkt kompetens vad giller
att bedoma ersittningskrav och nirmare 80 procent uppger att de behéver mer stéd.

187 Migrationsverket (2014-06-23) Ekonomichefens instruktion om leverantérsfakturor; Migrationsverket
(2011-10-20, uppdaterad 2014-06-23) Ekonomihandboken, kap. 5, Leverantérsfakturor och intervju
med ekonomiavdelningen och enheten fér omvirldsanalys (2015-12-03).

188 |ntervju med ekonomiavdelningen och enheten fér omvérldsanalys (2015-12-03).

189 |ntervju med boendeenheten (2015-11-10).

190 |ntervju med boendeenheten (2015-11-10).
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Att mottagningsenheterna under hosten 2015 inte alltid har hunnit besikta ABT-
boenden innan inflyttning kan leda till att Migrationsverkets aterstillningskostna-
der blir hogre dn vad de skulle blivit om en sddan besikining hade gjorts.1r Aven
fortitningar i ABT-boenden kan leda till att slitaget blir storre och att aterstillnings-
kostnaderna blir hogre.

Migrationsverkets ledning ir medveten om att &terstillningskostnaderna kan
komma att bli héga och bedomer att det kommer att krivas stora resurser for att
besikta, kontrollera och bestrida ersittningskraven.»

Ekonomiavdelningen har inte gjort nadgon uppfoljning av aterstillningskostnader
for ABT. Det gar inte att fi fram en rapport ur ekonomisystemet 6ver aterstillnings-
kostnader, men eventuellt gir det att granska manuellt.1s Migrationsverket gjorde
2015 en avsittning pa 2,4 miljoner kronor for aterstillningskostnader for ABT. Aren
innan gjordes inte nagon sadan avsittning.1

3.4.3 Uppféljning och redovisning av boendekostnader kan utvecklas

For att kunna folja upp hur stora kostnaderna for asylboenden 4r och hur de férdelar
sig pa de olika boendeformerna (ABE, ABK och ABT) finns olika aktivitetskoder i
ekonomisystemet Agresso. For att redovisningen av kostnader ska bli rittvisande
krivs att boendekostnader konteras pa ritt aktivitetskod, till exempel att alla fakturor
fran ABT-leverantorer konteras pa den sirskilda aktivitetskoden for ABT. Ibland har
ekonomiavdelningen padmint mottagningsenheterna om att det ir obligatoriskt att
fylla i aktivitetskod, men har inte gjort systematiska kontroller for att sikerstilla att
fakturor har konterats pa ritt aktivitetskod. Migrationsverkets avdelning f6r plane-
ring och analys har gjort sporadiska kontroller av fakturors aktivitetskoder, men da
har syftet varit att {3 bittre underlag till prognosverksamheten. Felkonteringar som
beror pi att kod saknas har da rittats till. Ibland har flera miljoner kronor konterats
fel.1ss Aven for ABE och ABK finns enligt Migrationsverket en viss risk att kostnader
har konterats pa fel aktivitetskod.1%

Migrationsverket har dessutom inte haft nigon tidredovisning fér personalens ar-
bete med asylboenden. Det har inte gitt att jimf6ra personalkostnaden for de olika
boendeformerna.1?” Detta forsvarar mojligheten att ge en rittvisande bild av kostna-

191 Intervju med boendeenheten (2015-11-10) och chefen fér avdelningen fér verksamhetsstsd
(2015-12-03).

2 Intervju med operativa chefens kansli (2015-11-17), en chef vid avdelningen fér verksamhetsstéd
(2015-11-27) och chefen fér avdelningen fér verksamhetsstéd (2015-12-03).

193 Intervju med ekonomiavdelningen och enheten fér omvérldsanalys (2015-12-03).

194 Migrationsverkets &rsredovisningar fér 2012, 2013, 2014 och 2015.

195 Intervju med ekonomiavdelningen och enheten fér omvérldsanalys (2015-12-03).

196 Telefonsamtal med Budget- och Analysenheten (2016-05-04).

197 Intervju med ekonomiavdelningen och enheten fér omvirldsanalys (2015-12-03).

1

©

©

52 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

der som ir relaterade till asylboenden. Sammantaget dr det osikert om de dygns-
kostnader som Migrationsverket kan fi fram ur ekonomisystemet ir tillrickliga for
att gora helt rittvisande kostnadsjimfoérelser mellan de olika boendeformerna
(ABE, ABK och ABT).
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