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Kapitel 1

KAPITEL 1 12BRESUME OG ANBEFALINGER

Resumé og anbefalinger

1.1 Resumé

Konkurrence om driftsopgaver i feengsler har givet innovation, kvalitetsmaessige forbedringer
og gkonomiske besparelser i andre lande. Der er potentialer for at kunne opna nogle af de
samme effekter i Danmark, hvor der kun er konkurrence om fa af de driftsopgaver, som til-
sammen udggr en mia. kr. arligt. Det viser analyserne i denne rapport, som er udarbejdet af
Rambgll Management Consulting for Radet for Offentlig-Privat Samarbejde.

Analysen er baseret pa

» en gennemgang af omfanget og tilretteleeggelsen af opgaver i danske feengsler,
» en sammenligning af feengselsdriften i Danmark og tre case-lande, og

» seks case-studier af feengselsdrift i England, Tyskland og Holland.

Analysens vesentligste resultater er sammenfattet i fglgende boks:

Boks 1.1
Analysens
vaesentligste
resultater

[ Danmark er der kun konkurrence om fa driftsopgaver i feengslerne.

[ cases fra England, Tyskland og Holland er der gode erfaringer med at skabe konkurrence om
driftsopgaver. Nar der har veeret konkurrence om opgaverne, er der i en raekke situationer
opnaet

» innovation i opgavelgsningen,
» kvalitetsmeessige forbedringer, og
» gkonomiske besparelser.

En sammenligning viser, at de danske omkostninger ved feengselsdrift er dobbelt sa hgje som i
Tyskland og ca. 50 procent hgjere end i England. En del af forklaringen er, at der er vaesentligt
flere ansatte i de danske feengsler. Det kan formentlig dels forklares i den made, feengselsdrif-
ten er tilrettelagt pd i Danmark, dels at der ikke er et konkurrencepres for lgbende udvikling
og effektivisering.

Selv om der er opggrelser, der tyder p3, at lgsladte fra danske og tyske faengsler i mindre grad
begdr ny kriminalitet end lgsladte fra engelske og hollandske faengsler, har Rambgll i analysen
ikke fundet det muligt at drage samlede konklusioner om kvaliteten af feengselsdriften i Dan-
mark og de tre case-lande. Analysen giver derfor ikke et klart svar pd, om de hgjere omkost-
ninger i danske feengsler afspejler en hgjere kvalitet.

Der er en raekke opgaver i de danske feengsler, der kan skabes konkurrence om, men som ikke
udbydes i dag. Der synes derfor ogsa at veere potentialer for at kunne opna innovation, kvali-
tetsforbedringer og besparelser, sddan som det ses i cases fra de andre lande.

Analysens resultater bliver omtalt mere uddybende i det fglgende.
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Faengselsdriften i Danmark

I Danmark er det Kriminalforsorgen, som har ansvaret for faengselsomradet. De arlige udgifter
udggr 2,8 mia. kr. Heraf bruges de 1,8 mia. kr. til afsoning af feengselsstraffe for godt 3.000
indsatte arligt.

[ analysen er der fokus pa omkostningerne til drift af faengselspladser i de 8 dbne og 5 lukkede
feengsler i Danmark. Disse feengsler har tilsammen knap 2.250 indsatte og arlige udgifter pa
1,25 mia. kr. Heraf vurderer Rambgll, at de udbudsegnede driftsopgaver udggr 1,0 mia. kr.

Der er en raekke forskellige opgaver i driften af faengslerne. De omhandler et bredt spektrum
fra den overordnede ledelse af faengslerne og sikkerhedsopgaverne til en raekke forskellige
tilbud og aktiviteter for de indsatte samt de helt praktiske opgaver om renggring og bygnings-
vedligehold mv.

I Danmark har feengselsbetjentene en tvaergdende rolle, hvor de ud over sikkerhedsopgaver
ogsa er involveret i Igsningen af de fleste af de gvrige opgaver. Desuden varetager de indsatte
selv nogle af opgaverne. Blandt driftsopgaverne er det stort set kun misbrugsbehandlingen,
der er konkurrence om.

Faengselsdrift er dyrere i Danmark end i Tyskland og England

[ analysen er case-landene udvalgt ud fra, at der i landene skal vaere erfaringer med at skabe
konkurrence om driftsopgaver i faengsler, og at der sa vidt muligt skal vaere sammenlignelig-
hed med danske forhold.

Feengselsdriften i de nordiske lande er meget sammenlignelig med de danske forhold, menide
nordiske lande er der ligesom i Danmark meget begransede erfaringer med at skabe konkur-
rence om driftsopgaver i feengslerne.

Analysen er i stedet baseret pa cases fra faeengsler i England, Tyskland og Holland, hvor der er
erfaringer med konkurrence, men hvor faengselsdriften dog ikke er tilrettelagt pd samme ma-
de som den danske. Analysen indeholder derfor ogsa nogle overordnede sammenligninger af
feengselsdriften i Danmark og i disse tre lande.

Det fremgar her, at der sammenlignet med iseer Tyskland og England er betydeligt hgjere
omkostninger i driften af de danske faengsler. De danske omkostninger er opgjort pr. indsat i
gennemsnit dobbelt sd hgje som i Tyskland og 50 pct. hgjere end i England. I de hollandske
feengsler er omkostningerne lidt hgjere end i Danmark. Tallene er opgjort som et gennemsnit
af de seneste internationale sammenligninger af omkostningerne fra 2007-2009. Siden da er
forskellene mellem landene formentlig ikke blevet mindre, da omkostningerne er steget i
Holland og til dels i Danmark, mens de har vaeret stabile i Tyskland og er faldet i England.

En del af forklaringen pa de hgjere omkostninger i de danske feengsler synes at vaere, at de
danske faengsler gennemsnitligt er mindre, og at der i de danske faeengsler er vaesentligt flere
ansatte pr. indsat, end i de andre lande. Nar det opggres, hvor meget personale der er i faengs-
lerne pr. indsat, er der i Danmark 75 pct. flere ansatte end i Tyskland og 60 pct. flere ansatte
end i England. Det hgjere antal ansatte kan dels forklares i den méde, faengselsdriften er tilret-
telagt pd i Danmark, dels at der ikke er et konkurrencepres for lgbende udvikling og effektivi-
sering.

De veesentligt flere ansatte i de danske faengsler udggr sledes en del af forklaringen pa de

hgjere danske omkostninger. Herudover er der ikke i analysen lavet sammenligninger af lgn-
niveauerne hos de ansatte eller af andre typer af omkostninger i feengslerne, som kan udggre
yderligere forklaringer pa forskelle i omkostningerne ved feengselsdrift i de forskellige lande.

Samfundsgkonomisk kan det veaere fornuftigt at have hgjere omkostninger, hvis pengene fx
bruges til en bedre resocialiserende indsats i feengslerne, som giver et lavere tilbagefald til
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kriminalitet efter afsoning. Spgrgsmalet er sdledes, om der er sammenhaeng mellem omkost-
ningers stgrrelse og kvaliteten i feengselsdriften.

Rambgll har i analysen af kvaliteten i feengslerne set pa forskellige indikatorer vedrgrende
tilbagefald til kriminalitet efter afsoning, sikkerheden i faeengslerne og de indsattes vilkar. Op-
garelser herom foretages forskelligt i landene og er derfor ikke direkte sammenlignelige. Op-
gorelserne tyder dog p3,

» atlgsladte fra danske og tyske feengsler i mindre grad begar ny kriminalitet end Igsladte fra
engelske og hollandske faengsler,

» atderiforhold til sikkerhed er en hgjere undvigelsesrate i de lukkede danske feengsler end
i lukkede feengsler i de tre andre lande - for de abne feengsler ligger den danske undvigel-
sesrate pa niveau med de tyske og engelske feengsler og under de hollandske, og

» atderiforhold til de indsattes vilkar er de laveste belaegningsprocenter i Tyskland og Hol-
land, teet pa fuld beleegning i Danmark og overbelaegning i England, mens dgdsraten er la-
vere i danske faengsler end i de andre lande.

Selv om opggrelserne saledes tyder p3, at Igsladte fra danske feengsler i mindre grad begar ny
kriminalitet end lgsladte fra de engelske og hollandske faengsler, finder Rambgll ikke, at der
kan drages en samlet konklusion om kvaliteten af feengselsdriften i Danmark og de tre case-
lande. Analysen giver derfor ikke et klart svar pa, om de hgjere omkostninger i danske feengs-
ler afspejler en hgjere kvalitet.

En anden betydelig forskel mellem landene er, at der i Danmark og Holland kun er konkurren-
ce om enkelte eller fa driftsopgaver, mens der er konkurrence om betydeligt flere opgaver i
Tyskland og i nogle tilfaelde om alle driftsopgaver i udvalgte engelske faengsler.

Cases viser gode erfaringer med konkurrence om driftsopgaver
I denne rapport er der fokus pa de muligheder, potentialer og effekter, der vil kunne veare ved
at skabe konkurrence om flere driftsopgaver i de danske feengsler.

Analyserne viser, at der kan veere muligheder for at skabe konkurrence om en raekke opgaver
inden for feengselsdriften. De seks cases fra England, Tyskland og Holland viser overvejende
positive effekter af konkurrencen om driftsopgaverne. Blandt de identificerede effekter kan
naevnes:

» Der er fundet en raekke eksempler pa innovation som fglge af konkurrence om opgaverne.
Blandt andet kan naevnes omorganisering af den socialfaglige stgtte for at nedbringe tilba-
gefald til kriminalitet og indfgrelse af en raekke nye systemer.

» [l alle cases har konkurrencen om opgaverne givet kvalitetsforbedringer. Kvalitet deekker
dog over mange forskellige elementer, fx lavere tilbagefald til kriminalitet, bedre vilkar for
de indsatte, bedre indhold og omfang af tilbud til de indsatte mv.

» Casene indeholder en raekke eksempler p4d, at der er opnaet besparelser, nar der har veret
konkurrence om opgaverne, blandt andet pa baggrund af nye innovative lgsninger. I de ca-
ses, hvor de gkonomiske effekter kunne belyses, har konkurrencen om opgaverne fgrt til
besparelser.

Der er ofte indbyrdes sammenhang mellem effekterne. Nar driftsopgaver i faengslerne sendes
i udbud, skaber det en situation med et konkurrencepres, hvor der udvikles nye innovative
mader at lgse opgaverne pa. De innovative lgsninger resulterer i besparelser, kvalitetsforbed-
ringer eller begge dele.

[ case-beskrivelserne er de konkrete innovative lgsninger omtalt mere udfgrligt. Et eksempel
er indfgrelse af digitale ngglesystemer, som bade giver mere kvalitet i form af bedre sikkerhed
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og lavere omkostningerne. Andre eksempler er et detektorsystem til at finde mobiltelefoner
hos de indsatte, selvbetjeningsautomater hvor de indsatte kan finde forskellig information om
deres hverdag og afsoningsforhold, og et it-system som ggr det nemmere for de indsatte at
kgbe ind.

[ alle disse eksempler har innovation givet bedre kvalitet.

I casestudierne er der ogsa set pa medarbejderforholdene, hvor Rambgll vurderer de samlede
virkninger som blandede. I de tre case-lande er der typisk tale om, at der er de bedste lgnvil-
kar mv. ved offentlig ansattelse. Medarbejdertilfredsheden afhaenger derfor ogsa af, om kon-
kurrencen resulterer i, at medarbejderne skifter til offentlig eller privat ansaettelse. Samtidig
ses der dog i flere cases ogsa eksempler pd, at medarbejderne oplever mere fleksible arbejds-
vilkar, stgrre autonomi og fgler sig mere inkluderet i arbejdets tilretteleeggelse ved anszttelse
i private virksomheder.

Casene viser ogs3, at driftsopgaver i feengsler kan tilretteleegges og lgses pa forskellige mader,
og at der fx kan opnds mest innovation i opgavelgsningen, nar der gives god plads til deti den
made, opgaverne udbydes pa. Det vil fx kunne ske ved at bruge funktionskrav.

Det fremgar af iseer af engelske cases, hvor der i adskillige ar har vaeret konkurrence om man-
ge driftsopgaver i feengslerne, at konkurrencen om opgaverne er blevet en vaesentlig drivkraft,
der er med til at styrke leverandgrernes praestationer og skabe fokus pa kontinuerlig udvik-
ling, effektiviseringer og innovation.

Potentialer for innovation, forbedringer og besparelser i Danmark

Samlet peger Rambgll i analysen p3, at der ogsa i Danmark kan vere potentialer for at opna
nogle af de innovative lgsninger, kvalitetsforbedringer og besparelser, som er opnaet i cases
fra de andre lande. I analysen peger Rambgll p3, at der kan skabes konkurrence om fglgende
typer af driftsopgaver i fengslerne:

Tabel 1.1 Omfang af driftsopgaver i danske feengsleri 2011

Driftsopgaver Arlig udgift
Kontrol og sikkerhed 483 mio. kr.
Socialfaglige stgtte 157 mio. kr.
Arbejdsmaessig beskaeftigelse af de indsatte 149 mio. kr.
Misbrugsbehandling 83 mio. kr.
Ledelse og administration 75 mio. kr.
Sundhed 66 mio. kr.
Uddannelse 45 mio. kr.
Fritidsaktiviteter 42 mio. kr.
Facilities management 11 mio. kr.

Note: Tabellen viser de samlede udgifter i 2011 i de 5 lukkede og 8 abne feengsler i Danmark. Opggrelserne er mere udfgrligt
forklaret i kapitel 5 og i tabel 5.9.

Kilde: Kriminalforsorgens ABC-model.

Blandt disse opgaver er der i dag stort set kun konkurrence om misbrugsbehandlingen.
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Hvis man fra politisk hold matte valge at skabe konkurrence om flere driftsopgaver i danske
feengsler, vil der samtidig veere behov for at overveje justeringer i den nuveerende organise-
ring, hvor faengselsbetjentene har en tvaergaende rolle med involvering i Igsningen af de fleste
driftsopgaver. Overvejelser herom beror naturligvis pa en politisk vurdering om, hvordan
feengselsdriften i Danmark konkret skal organiseres og tilretteleegges.

1.2 Anbefalinger

Samlet viser analysen, at der i Danmark er mindre konkurrence om opgaverne og stgrre om-
kostninger til driften af faeengsler, end det er tilfzeldet i Tyskland og England. Analysen giver
derfor grundlag for at anbefale, at det overvejes,

» om der ved at skabe konkurrence om flere driftsopgaver i danske faengsler vil kunne opnas
innovative lgsninger, kvalitetsforbedringer og/eller besparelser.

Rambgll har i analysen ikke peget pd, hvilke af driftsopgaverne i faengslerne der umiddelbart
er mest egnede, lidt mindre egnede og lidt svaerere at skabe konkurrence om. Konkrete vurde-
ringer herom vil athange af forskellige forhold, som ligger uden for rammerne for denne ana-
lyse, herunder fx politiske prioriteringer mht. resocialiseringsindsatsen, de indsattes vilkar
under afsoning, tilretteleeggelsen af drift af feengsler, gkonomiske prioriteringer, medarbejder-
forhold osv.

Nar der skal skabes konkurrence om flere opgaver, bgr det overvejes, hvordan det kan ske
mest hensigtsmaessigt. Det vil ofte kunne veaere fornuftigt at ggre det i en gradvis proces, som
gor det muligt at vurdere de opnaede effekter og forklaringen pa disse. Erfaringer fra konkur-
rence om de opgaver, som umiddelbart er mest udbudsegnede, vil efterfglgende kunne an-
vendes, nar det skal vurderes, hvordan der kan opnas gkonomiske, kvalitetsmaessige og inno-
vative fordele i lgsningen af de gvrige opgaver.

Pa faengselsomradet vil en sddan gradvis konkurrenceudsattelse i fgrste omgang fx kunne
omhandle udbud af nogle af de opgaver i fengslerne, som forudszetter andre uddannelses-
maessige kompetencer end feengselsbetjentenes kernekompetencer mht. kontrol og sikkerhed.
Det kunne umiddelbart veere tilfeeldet for opgaverne om fx misbrugsbehandling, socialfaglig
stgtte, sundhed, uddannelse samt arbejdsmaessig beskaftigelse af de indsatte. Ved i fgrste
omgang at sende nogle af disse opgaver i udbud for udvalgte feengsler, vil der kunne opnas
erfaringer, som kan anvendes, nar der skabes konkurrence om opgaverne i andre faengsler, og
ndr der skabes konkurrence om yderligere opgaver.

En oplagt mulighed er her at overveje en anderledes organisering og tilretteleggelse af opga-
verne, nar det nye faengsel pa Falster skal tages i brug i slutningen af 2015.

Det bgr desuden ngje overvejes, hvordan man kan opna de gnskede virkninger af mere kon-
kurrencen om driftsopgaver i fengslerne. Casene viser fx, at der kan opnds mest innovation i
opgavelgsningen, nar der fx ved brug af funktionskrav gives god plads til det. Desuden viser
casene, at konkurrence om opgaverne kan blive en drivkraft for Igbende udvikling, effektivise-
ringer og innovation pa feengselsomradet. Analysen giver derfor grundlag for at anbefale, at
det overvejes,

» om de konkrete udbud kan tilrettelaegges pa en made, hvor der ved brug af fx funktionskrav
gives plads til udvikling af innovative lgsninger, og

» om udbud af flere driftsopgaver i danske feengsler samlet kan tilrettelaegges pa en made,
hvor lgbende konkurrence om driftsopgaver ggres til en drivkraft for lgbende udvikling, ef-
fektiviseringer og innovation.
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1.3 Baggrund

Den offentlige sektor skal forvalte skatteborgernes penge effektivt og sikre, at opgaverne lgses
bedst til prisen. Erfaringer viser, at der er et betydeligt potentiale for at opna gkonomiske og
kvalitetsmaessige fordele, nar offentlige myndigheder skaber konkurrence og samarbejder
med private om opgavelgsningen.

Nar der fgrste gang skabes konkurrence om offentlige opgaver, farer det ofte til en optimering
af arbejdsgange og udstyr, bedre overblik og styring af omradet samt stgrre fokus pa at opna
et gnsket kvalitets- og serviceniveau. Herefter kan der bygges videre pa erfaringerne ved gen-
udbud, og nar opgaverne lgbende udbydes, kan konkurrencen blive en drivkraft for kontinuer-
lig udvikling, effektiviseringer og innovation. Hvis der derimod ikke er konkurrence om opga-
verne, er der heller ikke et markedspres, som lgbende tilskynder til effektivitet, innovation og
at yde god service til borgerne.

Radet for Offentlig-Privat Samarbejde har blandt andet til opgave at bidrage til, at den offentli-
ge opgavelgsning sker effektivt, innovativt og pa et kvalitetsmaessigt niveau, der matcher det
konkrete behov. Det er her ikke vaesentligt, om det er offentlige eller private leverandgrer, der
lgser opgaven. Men det er vaesentligt at sikre, at potentialer for effektivitet, kvalitetsudvikling
og nytenkning bliver udnyttet.

Rédet for Offentlig-Privat Samarbejde har derfor til opgave at understgtte konkurrencen om
de offentlige opgaver og fremme samarbejdet mellem offentlige myndigheder og private virk-
somheder. Det skal ske ved at tilvejebringe ny viden, malrettet formidling og fremme af dialo-
gen med parterne pd omradet. Rddet skal dermed bidrage til, at mulighederne for at skabe
konkurrence og samarbejde om de offentlige opgaver styrkes og sker pa et solidt videns- og
erfaringsgrundlag.

Mere konkret har radet til opgave at analysere effekterne af konkurrenceudsattelse og andre
former for offentlig-privat samarbejde i forhold til parametre som fx effektivitet, kvalitet og
innovation pa baggrund af nationale og internationale erfaringer. Desuden skal radet informe-
re og vejlede om resultaterne af rddets arbejde for at sikre, at den nye viden pd omradet hur-
tigt finder anvendelse i praksis, fx gennem udgivelse af konkrete vejledninger og anbefalinger
til nye initiativer.

Denne analyse om muligheder og potentialer ved at skabe konkurrence om faengselsdrift er
gennemfgrt af Rambgll Management Consulting pd baggrund af en beslutning i Udbudsradet,
som Radet for Offentlig-Privat Samarbejde har erstattet. Radet for Offentlig-Privat Samarbejde
har besluttet at offentligggre analysen og gnsker med analysen at synligggre de muligheder og
potentialer, der pd baggrund af udenlandske erfaringer kan vaere for at skabe mere effektivi-
tet, kvalitetsudvikling og nyteenkning i lgsningen af driftsopgaverne i de danske feengsler.

1.4 Disposition

Alle de resterende kapitler og bilag i denne rapport er udarbejdet af Rambgll Management
Consulting.

Kapitel 2 indeholder Rambglls sammenfatning af analysens hovedresultater.

[ kapitel 3 beskrives baggrunden for analysen og de metodiske tilgange, Rambgll har anvendt
gennem analysen.
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Kapitel 4 indeholder en beskrivelse af feengselsomrddet i Danmark. I beskrivelsen forklares
centrale begreber og sammenhznge i det danske faengselsvaesen, og der gives oversigter over
danske feengsler, antal pladser og omkostninger mv.

I kapitel 5 er fokus pa driftsopgaverne i de danske faengsler. Driftsopgaverne gennemgas i
forhold lovgivning, praksis, aktgrer og ressourceanvendelse. Desuden beskrives det nuveaeren-
de omfang af konkurrence om opgaverne. Kapitlet giver et billede af opgavevaretagelsen i dag,
som danner udgangspunkt for sammenligningen med udenlandske erfaringer.

I kapitel 6 er der fokus pa faeengselsveaesnerne i England, Tyskland og Holland, som er genstand
for de internationale case-studier. Der ses i kapitlet pa rammebetingelserne i de tre lande,
omkostnings- og kvalitetsniveauer samt erfaringerne med konkurrence om driftsopgaver i
feengslerne.

De konkrete internationale erfaringer med konkurrence om driftsopgaverne pa feengselsom-
radet beskrives i kapitel 7. Beskrivelserne bygger pa seks konkrete case-studier, tre fra Eng-
land, to fra Tyskland og et fra Holland, som belyser forskellige erfaringer med konkurrence i
forskellig kontekst.

[ kapitel 8 identificerer Rambgll mulighederne og potentialerne for at skabe konkurrence om
feengselsdriften i Danmark. Det sker i en sammenfattende vurdering baseret pa de oplysnin-
ger, der fremgar af rapportens gvrige kapitler.

[ fire bilag til rapporten redeggr Rambgll for henholdsvis metoden til analysen (bilag 1), ud-
veelgelsen af case-lande og case-studier (bilag 2), udfgrlige beskrivelser af de konkrete cases
(bilag 3) og en liste over den anvendete litteratur (bilag 4).
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Kapitel 2
Analysen Kort fortalt

Rambgll Management Consulting (herefter Rambgll) har i perioden september 2012 til marts
2013 gennemfgrt indeveerende analyse af muligheder og potentialer ved at skabe konkurren-
ce om ydelser knyttet til feengselsdrift. [ analysen ses pd de opgaver, der foregar inden for
murene i de danske abne og lukkede faengsler.

En analyse baseret pa internationale erfaringer

Der foreligger kun fa danske erfaringer om at skabe konkurrence om driftsopgaver i feengsler-
ne. Derfor bygger analysen pa internationale cases fra Holland, England og Tyskland. Det har
stor betydning for tolkningen af de opnaede effekter, som skal ses i lyset af konteksten i det
land, hvor de er opndet. Grundet de mange forskellige opgaver, som findes inden for faengsels-
driften, skal analysen ses som en generel kortlaegning baseret pa eksempler frem for en speci-
fik effektanalyse.

Fokus for denne analyse er dermed ikke blot pa at identificere og om muligt kvalificere effek-
terne af at skabe konkurrence om opgaverne inden for faengselsomradet, men ogsa at afdekke
og sammenligne den danske og internationale faengselsdrift for at skabe klarhed om mulighe-
derne for at skabe konkurrence og vurdere overfgrbarheden af effekterne.

... 0g en kortlaegning af den danske faengselssektor

[ Danmark varetages driften af landets fem lukkede og otte dbne faengsler af Kriminalforsor-
gen, som er en styrelse under Justitsministeriet. Kriminalforsorgens samlede gkonomiske
volumen var i 2011 ca. 2,8 mia. kr., men da Kriminalforsorgen varetager en raekke andre op-
gaver udover feengselsdrift (fx drift af arresthuse og tilsyn med prgvelgsladte), er den reelle
gkonomiske volumen relateret til afsoning af feengselsdomme i Danmark ca. 1,8 mia. kr. Af
disse afholdes ca. 1,25 mia. kr. i selve feengslerne, og dermed til driften af faengslerne. Hvis
man fraregner omkostninger, som ikke er knyttet til opgaver, der kan skabes konkurrence om
(fx arbejds- og kostpenge samt afskrivninger og renter), udggr de udbudsegnede opgaver i
den danske faengselsdrift ca. 1,0 mia. kr. Disse omkostninger fordeler sig pa 13 geografiske
enheder, og nogle af disse er der allerede skabt konkurrence om.

Erfaringerne med at skabe konkurrence om opgaver i den danske faengselsdrift er som naevnt
begraensede, men der er dog nogle omrdder, som er undtaget. I rene indkgbsopgaver anven-
des der til en vis grad udbud, og Kriminalforsorgen har i 2012 igangsat et gget fokus pa dette
pa baggrund af en indkgbsanalyse. Inden for fx it og bygningsopfgrelse er der ligeledes gene-
relt skabt konkurrence om opgaverne.

Der er derimod kun i begraenset omfang skabt konkurrence om de opgaver, der involverer
kontakt med de indsatte. En undtagelse er, at der er skabt konkurrence om opgaverne om
misbrugsbehandlingen i feengslerne’. Her udbydes misbrugsbehandlingen i de enkelte fengs-
ler i separate udbud, som private og offentlige misbrugsbehandlingsinstitutioner kan byde pa.
Pa et andet omrdde, sundhed, anvendes der mange eksterne aktgrer, men der er kun i be-

! Der er dog ikke tale om egentligt udbud, men annoncering efter reglerne i tilbudsloven.
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grenset omfang tale om, at opgaver udbydes. Netop pa sundhedsomradet har Kriminalforsor-
gen igangsat en analyse i 2012 med henblik pa at kortlaegge dette omrade. Stort set alle gvrige
opgaver ud over de naevnte lgses i dag af feengslerne selv, uden at der har veeret konkurrence
om opgaverne.

Der er mange mader at skabe konkurrence om opgaverne pa

Indevaerende analyse af internationale erfaringer i tre lande, England, Holland og Tyskland,
viser, at der er mange muligheder for at skabe konkurrence om opgaver inden for feengsels-
driften, og det ggres pa forskellige mader. Der er stor forskel pa traditionerne for at skabe
konkurrence om opgaverne i de tre lande. I bdde England og Tyskland® er der tradition for og
erfaringer med konkurrence inden for mange forskellige offentlige opgaver pa velfeerdsomra-
det. Konkurrence om opgaverne inden for faengselsdriften er derfor politisk og rent praktisk
mere naerliggende, end det er tilfeeldet i Holland og Danmark, hvor den private sektor og kon-
kurrence om opgaverne pa feengselsomradet fylder mindre.

Opgaverne, der er skabt konkurrence om, varetages i de tre lande iszer af stgrre private inter-
nationale virksomheder, mindre lokale non-profit organisationer og i England ogsa af offentli-
ge aktgrer (nar de offentlige aktgrer vinder udbuddet). Den fgrste type byder typisk ind, nar
der udbydes en samlet pakke af forskellige opgaver, mens den anden type typisk er i spil, nar
der udbydes enkeltstdende opgaver. I alle de tre lande, men iseer i England og Tyskland, an-
vendes der i langt hgjere grad end i Danmark private aktgrer inden for andre velfeerdsomra-
der, ligesom brugen af frivillige organisationer er stgrre end i Danmark. Der er altsa i mindre
grad et eksisterende (privat) leverandgrmarked i Danmark, men der er dog en raekke potenti-
elle leverandgrer. Alt efter den gkonomiske volumen og typen af opgaver, der evt. valges at
udbyde, er det muligt, at virksomheder, der varetager opgaverne i fx Tyskland og England vil
gd ind pa det danske marked.

Der er store forskelle i omkostningerne mellem landene

Udover forskellige erfaringer med at skabe konkurrence om opgaverne adskiller landene sig
ogsd i forhold til omkostningsniveauet for faengselsdriften jf. figur 2.1. Opggrelser fra
2007,2008 og 2009, hvor landene har indberettet deres omkostninger, viser, at omkostnin-
gerne pr. fangedag® gennemsnitligt er stgrst i Holland, efterfulgt af Danmark. Derefter kommer
England, og Tyskland er det land, der har feerrest omkostninger per indsat. Omkostningerne
pr. fangedag er i Tyskland ca. halvt s3 store som i Danmark, omKkostningerne i England udggr
ca. to-tredjedele af de danske, mens omkostningerne i Holland ligger 6 pct. over de danske.

? Tyskland er feengselsdriften organiseret pa delstatsniveau. [ analysen er delstaten Hessen udvalgt.

3 Begrebet daekker over den gennemsnitlige omkostning pr. indsat pr. dag.



SIDE 15 MULIGHEDER OG POTENTIALER VED AT SKABE KONKURRENCE OM FANGSELSDRIFT

Figur 2.1 Sammenligning af omkostninger pr. fangedag - i lokalt pris- og lgnniveau
(gennemsnit 2007-2009)

1.600

1.400

1.200

1.000

800

600

400

200

Tyskland England Danmark Holland

Note: Omregnet fra euro til kr. med Nationalbankens gennemsnitlige valutakurs i 2007 pa 7,45 kr. pr. euro. Opggrelsen for
England er baseret pd 2007 og 2008-tal, da 2009-tal ikke er tilgeengelige.

Kilde: Council of Europe annual penal statistics - SPACE I, 2008, 2009 og 2010.

Der er ikke internationale tal fra senere end 2009, men nationale opggrelser® viser de under-
liggende tendenser i de enkelte lande. Her ses det, at de danske omkostninger pr. fangedagi de
lukkede faengsler har ligget relativt stabilt siden 2007, mens prisen pr. fangedag i de &bne
feengsler er steget med ca. 25 pct. siden 2007. En del af stigningen for en aben faengselsplads
skyldes dog, at der er etableret og konverteret mange (dyrere) specialpladser i de dbne faengs-
ler. I faengslerne i delstaten Hessen i Tyskland, hvor omkostningerne generelt er lidt hgjere
end i Tyskland som helhed, har prisen pr. fangedag ligget relativt stabilt i perioden. De hol-
landske omkostninger er steget, mens man i England har reduceret omkostningerne pr. fan-
gedag i perioden 2009 til 2011, hvor nationale opggrelser er tilgengelige.

Det skal understreges, at noget af forskellen i prisen pr. fangedag kan tilskrives forskelle i pris-
og lgnniveauet mellem landene, ligesom metoden til opggrelsen af omkostningerne varierer®.
Omkostningerne er derfor ikke direkte sammenlignelige, men giver en indikation af niveauet.

En stor del af omkostningerne til feengselsdrift gar bade i Danmark og andre lande til lgnnin-
ger. Antallet af ansatte og sammensaetningen pa forskellige personalegrupper varierer ligele-
des mellem landene, hvilket kan forklare noget af forskellene i omkostningsniveauet. Saledes
er der i de danske feengsler vaesentlige flere ansatte pr. indsat end i Tyskland og England. Der
er saledes ca. 60 pct. flere ansatte pr. indsat end i England og ca. 75 pct. flere ansatte pr. indsat

*se kapitel 6.3 for de preecise opggrelser og kilder.

*1 opggrelsen, som tallene er hentet fra er det i vejledningen til indberetningen for landene kun specificeret, hvilke typer af
indsatte, som prisen pr. fangedag skal baseres pa, og ikke hvilke typer af omkostninger eller hvilken beregningsmetode, der skal
anvendes.
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i Danmark end i Tyskland.® Denne forskel deekker primaert over, at der i de danske faengsler er
flere vagter og andet personale med kontakt til de indsatte, mens andelen af personer inden
for ledelse i Danmark er pa niveau eller under de gvrige lande.

Et andet forhold, som kan forklare noget af forskellen i omKkostningsniveauet, er stgrrelsen pa
feengslerne. De danske faengsler har feaerre indsatte pr. feengsel end i de gvrige lande. Iseer i
England er der tale om relativt store enheder med i gennemsnit 667 pladser pr. faangsel mod
179 i Danmark. Dette kan give visse stordriftsfordele i forhold til omkostningerne pr. indsat.

... men ogsa forskelle i kvaliteten

Der er dermed en raekke nationale forhold og grundleeggende forhold i indretningen af faeng-
selsdriften, som kan forklare, hvorfor der er forskelle i omkostningerne landene imellem.
Desuden kan det have betydning for forskellene i omkostningsniveauet, at der i forskellig grad
skabes konkurrence om opgaverne i Danmark og de tre andre lande. Det har dog ikke veeret
muligt inden for rammerne af denne analyse at fastsld, i hvor hgj grad dette er tilfeeldet. De
gkonomiske konsekvenser af at skabe konkurrence om specifikke opgaver er dog belyst i
casestudierne. Isaer i England, hvor omkostningerne har varet faldende de senere ar, er der
skabt konkurrence om opgaverne, og der er stort fokus pa styring af omkostningerne.

I en sammenligning af omkostninger er det vaesentligt at se pa, hvad man far for disse om-
kostninger - altsa pa kvaliteten af faengselsdriften. Der er ikke et entydigt kvalitetsbegreb
inden for faengselsomradet, men der er overordnet set tre forhold, som kan anvendes som
indikatorer for kvalitet:

» Kvalitet i form af at sikre, at de dgmte ikke begar ny kriminalitet efter lgsladelse
» Kvalitet i form af sikkerhed
» Kvalitet i form af de indsattes vilkar og livskvalitet.

Der findes ikke en direkte sammenlignelig opggrelse over recidiv’ i Danmark og de tre lande i
analysen, og sammenligningen af recidiv bygger derfor pa nationale opggrelser som af en
rakke grunde ikke kan sammenlignes direkte. Men opggrelserne tyder p3, at lgsladte fra dan-
ske faengsler i mindre grad begar ny kriminalitet (=recidiverer) end de lgsladte fra de engelske
og hollandske feengsler. I Danmark har recidivraten to ar efter lgsladelse fra feengsler vaeret
stigende og 13 pa 36,6 pct.i 2009. Recidivraten i England ét ar efter Igsladelse 1d 12010 pa 47,5
pct. Der ma generelt antages, at recidivraten for England ville veere hgjere, hvis den lige som i
Danmark blev opgjort efter to ar. Recidivraten i Holland to ar efter Igsladelse 131 2008 pa 48,5
pct. I Tyskland er recidiv opgjort efter tre ar til 39,9 pct., hvilket antages at vaere nogenlunde
pa niveau med det danske, som opggres efter to ar. Recidiv kan ses som en indikator for kvali-
teten af den resocialiserende indsats i feengslerne.

En sammenligning af Danmark med de tre case-lande viser, at der er en hgjere undvigelsesra-
te i de danske lukkede faengsler end i lukkede faengsler i Tyskland, England og Holland. I 2008
var der i Danmark 10,3 undvigelser per 10.000 indseettelser fra lukkede faengsler. Til sammen-
ligning var antallet i Tyskland, Holland og England kun 1-2 undvigelser pr. 10.000 indszettel-
ser. Arsagen til den hgjere undvigelsesrate i Danmark kendes ikke. I forhold til undvigelser fra

¢ Opggrelsen bygger dog bade pa faengsler og arresthuse og deekker de ansatte, der er ansat inden for murene.

7 Recidiv er et begreb, der anvendes inden for kriminologien om tilbagefaldet til kriminalitet for dgmte personer. I Danmark
defineres recidiv som tilbagefald til ny ubetinget dom eller ny betinget dom med tilsyn, herunder samfundstjenestedom. Den
nye dom defineres som den fgrste dom i observationsperioden efter lgsladelse fra feengsel eller pdbegyndelse af en tilsynsforan-
staltning, dvs. datoen for modtagelse af dommen i Kriminalforsorgen. Recidivperioden regnes fra det tidspunkt, hvor klienten
Igslades eller pabegynder tilsynet, og den maksimale individuelle opfglgningsperiode er to ar. (Kriminalforsorgens recidivstati-
stik, 2010). I andre lande anvendes der ikke ngdvendigvis samme recidivdefinition.
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abne faengsler 18 Danmark pa niveau med Tyskland og England, og under Holland. Kvalitet i
form af sikkerhed er andet end undvigelser- fx overfald pd ansatte, optgjer m.m., men det har
ikke veeret muligt at finde statistik, der kan belyse disse.

Der findes ikke direkte mal for de indsattes vilkar og livskvalitet, som kan sammenlignes pa
tveers af landene. Fx har det ikke veeret muligt at opggre omfanget af aktiviteter for de indsatte
og tiden, der tilbringes i cellen, som kan ses som indikatorer for (manglende) kvalitet. En indi-
kator for kvaliteten for de indsatte, som opggres, er beleegningsgraden i faengslerne - hvor
overbelagning kan ses som darligere kvalitet for den enkelte indsatte. I England har man de
senere ar haft en gennemsnitlig overbelaegning pa 5-10 pct. i forhold til fuld belaegning. I
Danmark har belaegningsgraden veret stigende og i 2011 var der en gennemsnitlig belaeg-
ningsgrad pa 97,7 pct.’ I Holland og Tyskland ligger belaegningsgraden pé ca. 90 pct. Udover at
vere en indikator pa kvaliteten for de indsatte vil beleegningsgraden ogsa have direkte indfly-
delse pa omkostninger pr. fangedag, hvor en hgjere belaegning alt andet lige vil medfgre en
lavere omKkostning pr. indsat. Dette kan altsa vaere en medvirkende arsag til de lavere omkost-
ninger i England. En anden indikator for kvaliteten for de indsatte er dgdsraten blandt de
indsatte. I Danmark var dgdsraten i gennemsnit fra 2005 til 2009 med 5,8 pr. 10.000 indszet-
telser lavere end i de gvrige lande, hvor den i Holland, England og Tyskland ligger pa hhv. 8,3,
13,1 0g 14,5

Der kan altsa ikke drages klare konklusioner omkring mulige forskelle i kvaliteten af feeng-
selsdriften i Danmark sammenlignet med de tre case-lande. Det er ikke muligt pa baggrund af
de tilgeengelige data direkte at opggre "kvalitet pr. omkostning”. Men i det samlede billede af
omkostninger og kvalitet skal der tages hgjde for de samfundsgkonomiske konsekvenser, som
fx et lavere recidiv eller et hgjere sikkerhedsniveau har.

Den danske faengselsdrift adskiller sig fra de gvrige lande pa en raekke forhold
Faengselsdrift er vanskelig at sammenligne pa tveers af lande. Det skyldes blandt andet forskel-
lige traditioner, systemer og tilgange i de forskellige lande. Der er her iszer tre forhold i ind-
retningen af feengselsdriften i Danmark, som er anderledes end i de andre lande i analysen.

1. I Danmark har man valgt, at fengselsbetjentene skal have en rolle, hvor de ikke blot vareta-
ger sikkerhedsmaessige opgaver, men ogsa bidrager til lgsning af andre opgaver. Det priori-
teres, at feengselsbetjentene har en teet kontakt med de indsatte, og dette udggr en vigtigt
del af sikkerheden, nemlig den dynamiske sikkerhed. De andre lande i analysen har i hgjere
grad indrettet faengselsdriften efter at adskille sikkerhedsopgaven og de gvrige opgaver.
en engelsk case har den private aktgr adskilt sikkerhedsopgaven fra opgaver indenfor soci-
alfaglig stgtte. Dette er gjort med henblik pa at opbygge en mere tillidsfuld relation til den
indsatte og derigennem understgtte den resocialiserende indsats.

2. Det andet kendetegn er, at man i Danmark har valgt at have beskaeftigelsespligt, hvor de
indsatte har pligt til at vaere beskaeftiget pa fuld tid. Der er primaert tale om beskaftigelse i
form af arbejdsmeaessig beskzaeftigelse, misbrugsbehandling eller uddannelse. I de andre
lande varetager de indsatte ogsa forskellige former for beskeeftigelse, men ofte i mindre
omfang end i de danske faengsler. Formalet med beskaftigelsespligten i Danmark er ifglge
Kriminalforsorgen dels at skabe en normal hverdag for de indsatte og dels at udvikle deres
personlige, sociale og faglige feerdigheder, sa de bliver bedre rustet til at leve og fungere i
samfundet efter lgsladelsen. Dertil kommer, at dette ifglge Kriminalforsorgen er med til at
sikre opretholdelsen af den dynamiske sikkerhed, hvor der opnds sikkerhedsmaessige side-

® Dette tal daekker bade faengslerne og arresthusene.
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gevinster ved personalets deltagelse i aktiviteter, der handler om andet end sikkerhedstje-
neste.

3. Det tredje szerlige kendetegn ved Danmark er, at de indsatte varetager mange opgaver selv.
Dette geelder fx en stor del af de klassiske facilities managementopgaver sdsom renggring,
forplejning og vedligeholdelse af bygninger. Formalet med dette er, at de indsatte skal til-
egne sig grundleeggende feerdigheder. Derudover er det et grundlaeggende princip i Krimi-
nalforsorgen, at hverdagen i faengslet i s hgj grad som muligt skal ligne den uden for
feengslet (dette kaldes normaliseringstankegangen).

Disse forhold vanskeligggr en klar afgreensning af opgaverne i den danske faengselsdrift, da
der er en raekke overlap og snitflader mellem personalegrupper og opgaver.

Hvis man i Danmark matte valge at skabe konkurrence om flere af opgaverne i fengslerne, vil
man derfor ogsa have behov for at overveje, om der skal foretages justeringer i denne indret-
ning af den danske faengselsdrift.

Der er foretaget seks casestudier i England, Tyskland og Holland

For at belyse mulighederne og potentialerne ved at skabe konkurrence om faengselsdrift er
der foretaget seks casestudier i tre udvalgte case-lande, England, Tyskland og Holland. Case-
studierne omfatter tre engelske faengsler, to tyske faengsler og et hollandsk faengsel. Det drejer
sig om fglgende feengsler:

» England: "HMP Doncaster”

» England: "HMP Lowdham Grange”

» England: "HMP Buckley Hall"

» Tyskland: "JVA Hiinfeld"

» Tyskland: "JVA Kassel 11"

» Holland: "Detentiecentrum Rotterdam".

De seks casestudier daekker forskellige erfaringer med konkurrence pa feengselsomradet, fra
udbud af den samlede drift til udbud af enkeltstdende opgaver og stgttefunktioner. Den hol-
landske case er den mindst omfattende, da der alene er skabt konkurrence om facilities mana-
gementopgaverne samt dele af sikkerhedsopgaven - primzert opgaver, som i mindre grad har
kontakt med de indsatte. I den ene tyske case (Kassel II) er der skabt konkurrence om mis-
brugsbehandlingen, mens opgaverne om arbejdsmaessig beskaeftigelse er tildelt en ekstern
aktgr uden konkurrence. I den anden tyske case (Hiinfeld) er der skabt konkurrence om en
lang raekke funktioner - dog er der visse opgaver, som ifglge den tyske forfatning ikke ma
varetages af andre end det offentlige selv. I de tre engelske cases er der skabt konkurrence om
stort set alle opgaver - inkl. ledelsesopgaven. I Buckley Hall har det offentlige selv vundet en
raekke af opgaverne, mens Doncaster og Lowdham Grange primeert drives af private leveran-
dgrer. Figur 2.2 viser de seks faengsler pa dette "konkurrence-kontinuum”.

Figur 2.2 Oversigt over case-faengslernes placering pa "konkurrence-kontinuummet”

De danske
feengsler

Doncaster
Kassel

Rotterdam " Hunfeld Buljl;lley Lgv;/::st?
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Driftsopgaver Kerneopgaver Ledelsesopgaver Alle opgaver
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Effekter fra de seks casestudier

I de seks casestudier er der identificeret en raekke effekter, som vurderes at vaere relateret til,
at der er skabt konkurrence om opgavelgsningen, eller at der eksisterer en konkurrencesitua-
tion pd markedet. Effekterne er opdelt i fglgende typer’:

» Pkonomiske effekter

» Organisatoriske effekter
» Kvalitetsmaessige effekter
» Innovative effekter.

Det har ikke vaeret muligt at opggre meget konkrete effekter af konkurrencen om driftsopga-
ver i feengslerne, da casestudierne ikke omhandler sammenlignelige situationer, hvor der i en
fgr-situation har veeret en ikke-konkurrenceudsat opgavevaretagelse, som kan sammenlignes
med en efterfglgende konkurrenceudsat opgavevaretagelse. [ stedet opsamles de erfaringer,
der fremgar af de seks cases, og der ses p3, om disse kan relateres til konkurrencen om opga-
verne, hvor det vurderes muligt.

Generelt er der overvejende identificeret positive effekter og erfaringer af, at der er skabt
konkurrence om driftsopgaver i faeengslerne i de konkrete cases. Tabellen nedenfor viser en
generel oversigt over antallet cases, hvor det har vaeret muligt at fa oplysninger om de forskel-
lige effekter, samt den overordnede retning af disse identificerede effekter.

Tabel 2.1 Cases og effekter

Effekt

Indikator Antal cases, hvor der har vaeeret Overordnet retning af effekter
oplysninger om effekter

Bruttobesparelse 5 Positiv
Pkonomiske effekter

Nettobesparelse 2 Positiv

Medarbejderforhold 5 Blandet
Organisatoriske effekter

Medarbejdertilfredshed 3 Blandet

Kvalitet ™ 6 Positiv
Kvalitetsmaessige effekter

Brugertilfredshed 2 Positiv

Innovation 6 Positiv
Innovative effekter

Videnoverfgrsel 3 Positiv

Det skal understreges, at det ikke betyder, at fx to ud af de seks faengsler har opndet en positiv
nettobesparelse, men at det kun har vaeret muligt at fa oplysninger om nettoeffekter i to cases.

Det fremhaeves i en case, at den hgje grad af konkurrence pa det engelske marked ifglge de
interviewede er med til at styrke faengslernes praestation og skabe fokus pa kontinuerlig ud-
vikling, effektiviseringer og innovation. Pa det engelske marked opleves tilstedevearelsen af

° Effekterne er opstillet med udgangspunkt i et notat, som er udarbejdet af AKF (det nuvaerende KORA). Se kapitel 3 for naerme-
re beskrivelse af dette.

1% Kvalitet omfatter en raekke indikatorer i de konkrete cases herunder; de indsattes levestandard, nedbringelse af recidiv,
indhold og omfang af tilbud til de indsatte m.fl.
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konkurrence generelt som en vaesentlig drivkraft, og kan derfor i nogen grad ses som forkla-
ring pa udviklingen pa markedet. Sddanne overordnede effekter er naturligvis ogsa vigtige at
overveje i en vurdering af potentialer og muligheder for at skabe konkurrence om faengsels-
opgaverne i Danmark.

Ses der nzeermere pa de mere konkrete effekter i de seks casestudier, kan fglgende overordne-
de konklusioner fremhaeves:

»

»

»

»

Nar der i casestudierne er identificeret gkonomiske effekter af at skabe konkurrence om
opgaverne, er der generelt tale om besparelser opnaet direkte gennem konkurrence eller
indirekte gennem innovation som fglge af konkurrence. Datamaterialet giver ikke mulighed
for at udregne brutto- og nettobesparelser ud fra en "fgr- og efter-situation”. I stedet er
identificeret forskellige andre gkonomiske effekter af at skabe konkurrence om opgaverne,
sdsom nedgang i gennemsnitlige omKkostninger pr. indsat, besparelser i lgnomkostninger
eller forskellige besparelser som fglge af anderledes opgavevaretagelse gennem innovation.
Isar i de engelske cases har det, at der skabes konkurrence om opgaverne, givet et gget fo-
kus pa og incitament til effektiviseringer og innovative lgsninger. Dog ses et andet eksem-
pel fra det offentlige engelske case-faengsel, hvor besparelser fx opnas ved at ansatte yngre
medarbejdere med lavere lgnomkostninger til fglge. Konsekvenserne for kvaliteten af op-
gavelgsningen af, at disse nu varetages af personale med mindre anciennitet, er ikke belyst.
Dette viser en vaesentlig forskel mellem, hvorledes offentlige og private aktgrer kan agere
pa samme udfordring, nemlig at der kontinuerligt skal opnas besparelser.

Casene viser generelt, at de organisatoriske effekter athaenger af, om leverandgrskift ved
udbud af driftsopgaver i faeengslerne medfgrer offentlig eller privat ansaettelse af medarbej-
derne. Der er sdledes ikke tale om effekter af konkurrencen om opgaverne, da medarbej-
dervilkar og medarbejdertilfredshed afhaenger af konkrete forhold hos arbejdsgiverne.
Konkret oplever medarbejderne forbedrede medarbejderforhold i form af lgn, ferie, barsel
og pension, nar der er tale om offentlig ansattelse. Det modsatte ses, nar varetagelsen af
opgaverne overtages af et privat firma, selvom anszttelsesforholdene sker pa kontrakt- og
overenskomstmeaessige vilkar som defineret i udbuddene. Vurderingerne af medarbejdertil-
fredshed er tilgeengelige i tre cases. £ndringer i medarbejdernes tilfredshed haenger i hgj
grad sammen med zndringer i medarbejderforholdene. I en case kan der ikke findes for-
skelle mellem de private og offentlige ansattes tilfredshed med arbejdet til trods for, at der
er forskelle i medarbejderforholdene.

[ alle casene udtaler de interviewede fra faengslerne, at der er sket kvalitetsforbedringer
som fglge af konkurrencen om opgaverne. Kvalitet deekker dog over mange forskellige ele-
menter, fx recidiv, de indsattes levestandarder, indhold og omfang af tilbud til de indsatte,
herunder misbrugsbehandling og uddannelsestilbud. I flere tilfzelde er kvalitetsforbedrin-
gen dog sket som fglge af, at opgavespecifikationen er zendret ved udbuddet i forhold til si-
tuationen fgr udbud.

Der er fundet mange eksempler pa innovation som fglge af, at der skabes konkurrence om
opgaverne. Serligt i England, hvor kontrakterne lgbende genforhandles og sndres, er der
mange eksempler pd innovation, bade inden for mere driftsmaessige opgaver samt opgaver
relateret til de indsatte og nedbringelse af recidiv blandt de indsatte. I Tyskland og Holland,
hvor kontrakternes specifikationer ikke lgbende genforhandles, forekommer innovation i
hgjere grad i lgbet af udbudsprocessen. Der har ikke i analysen veret sarskilt fokus pa at
identificere bedste praksis eller lignende, men en raekke eksempler pa innovation er frem-
kommet gennem casestudierne:

» [ et af de engelske feengsler (HMP Doncaster) er der foretaget en omorganisering af den
socialfaglige stgtte til de indsatte med henblik pa at nedbringe recidiv. De indsatte har
nu én radgiver, der fglger dem under hele afsoningen, og som ligeledes har en stgttende
funktion efter lgsladelse. I feengslet arbejdes der desuden med en afregningsmodel, som
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er afhaengig af resultaterne ift. recidiv. Forelgbige tal tyder p4, at recidiv er seenket med
7-8 procentpoints, siden projektet blev igangsat. En afggrende faktor for at sikre denne
reduktion i recidiv er, ifglge de interviewede fra feengslet, samarbejde med en lang raek-
ke organisationer og en holistisk tilgang til den indsatte, hvor indsatsen ikke stopper ved
lgsladelsen.

» [ to engelske cases (HMP Doncaster og HMP Lowdham Grange) er der sket innovation
indenfor sikkerhed med indfgrelse af et digitalt ngglesystem, som er med til at gge sik-
kerheden og nedbringe omkostningerne. [ en case oplyser leverandgren, at systemet har
sparet to fuldtidsstillinger per ar.

» Andre teknologiske innovationer i de engelske faengsler omfatter et mobildetektorsy-
stem og selvbetjeningsautomater, hvor de indsatte selv kan finde forskellige informatio-
ner om deres hverdag under afsoningen.

» [ en tysk case (JVA Hiinfeld) har et innovativt forslag om kantinedriften veeret med til at
spare omkostninger pa knap 940.000 kroner arligt".

» [ den hollandske case har innovationerne medfgrt gget komfort i form af et effektivt it-
system til indkgb for de indsatte.

Andre erfaringer fra de seks casestudier

Konkurrencesituationen giver flere steder stgrre mulighed for og incitamenter til innovation
end den traditionelle offentlige varetagelse. Omfanget af innovation athaenger dog af, hvordan
kontrakten er specificeret, hvor en dben kontrakt baseret pa funktionskrav giver bedre mulig-
hed for innovation end en strengt specificeret kontrakt baseret udelukkende pa aktivitetskrav.
Innovation er sdledes betinget af, hvorvidt kontrakten mellem parterne giver plads og mulig-
gor innovation. Hensyn til opfglgning og kontrol traekker dog i den modsatte retning. Saledes
har man i alle tre lande lgbende tilpasset udbudsmaterialet og kontrakterne. I Holland har
man erfaret, at meget specifikke aktivitetskrav kan give problemer i den daglige udfgrelse af
opgaverne og mindske innovationen i udbudsprocessen. I England gdr man mod faerre indika-
torer og mere fokus pa resultater i form af recidiv efter en lang tradition med meget detaljeret
monitorering. Dette er dog primeert tilfeeldet i feengsler, hvor der er skabt konkurrence om
hele opgaveportefgljen. Ligeledes gar man i England mod et fokus pa besparelser pa mellem-
lang og lang sigt frem for helt korte besparelser, der gar udover kvaliteten. I de tyske cases gar
tendensen i den modsatte retning med flere indikatorer og gget monitorering. Samlet findes
der en raekke erfaringer i de tre lande inden for kontrakter og styring, som kan veere relevante
at leere af. Behovet for og organiseringen af styring og monitorering varierer dog med den
konkrete opgave, som skal lgses, og de rammebetingelser, som er geeldende i det pageeldende
land.

De interviewede fra savel de private leverandgrer og feengselsmyndighederne i case-landene
mener, at udbudsprocessen og den efterfglgende monitorering og opfglgning er omkostnings-
tung. Men nar udbuds- og fglgeomkostningerne relateres til kontrakternes samlede veerdi i
kontraktperioden, synes omkostningerne dog at vaere beskedne. I det ene tilfaelde, hvor bade
transaktionsomkostninger og kontraktens stgrrelse er kendt, udggr transaktionsomkostnin-
gerne mindre end én procent af den samlede kontraktsum.

! Dette estimat kan ikke holdes op i mod den samlede kontraktsum, da de interviewede ikke har varet villige til at tilvejebringe
sddanne oplysninger.
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I England, hvor der i lang tid har veeret konkurrence om driften af faengsler, er faengselsmyn-
digheden begyndt at hjemtage dele af opgavelgsningen pa sundhedsomradet. Der er tale om
en strategisk beslutning for at opnd mere ensartethed i opgavelgsningen og eventuelt stor-
driftsfordele pa tveaers af feengslerne. I Holland og Tyskland, hvor andelen af opgaver, som der
skabes konkurrence om, er mindre end i England, er der en tendens om, at stadig flere opga-
ver sendes i udbud. [ Holland sker det primezert for facilities management opgaver i forbindelse
med OPP om opfgrelse af nye faengsler og ved udbud af enkelte andre opgaver. I Tyskland sker
det ogsd ved opggrelse af nye faengsler, men her er der udbud af en stgrre del af opgaverne.

Overblik over 10 opgaver i den danske feengselsdrift

Med udgangspunkt i de danske rammebetingelser samt erfaringer og rammebetingelser for
konkurrence om driftsopgaver i de internationale cases, er mulighederne og potentialerne ved
at skabe konkurrence om den danske feengselsdrift belyst inden for 10 opgaver: Kontrol og
sikkerhed, generel ledelse og administration, arbejdsmaessig beskzftigelse af indsatte, uddan-
nelse af indsatte, misbrugsbehandling, socialfaglig stgtte, fritid, sundhed, facilities manage-
ment og it.

Stort set alle opgaver er principielt udbudsegnede ud fra nogle generelle kriterier fx om gko-
nomisk volumen og nuveerende omfang af udbud inden for opgaven. Dog vurderer Rambgll, at
it-opgaven ikke er interessant i denne analyse, da den har en relativ lille gkonomisk volumen i
faengslerne, og der i hgj grad anvendes udbud inden for denne opgave.

De effekter og erfaringer, som blev gennemgéet ovenfor, er en generel opsamling. Indsamling
af erfaringer og effekter i casestudierne har taget udgangspunkt i forskellige specifikke opga-
ver, som der er skabt konkurrence om i det pageldende feengsel. Effekterne og erfaringerne
vil derfor ikke ngdvendigvis geelde for alle opgaver. Tabel 2.2 viser, hvor mange cases den
enkelte opgave er belyst i, og hvilke effekter, der er fundet.

Tabel 2.2 Opgaver belyst gennem cases

Fundne effekter

Opgave Antal cases

Pkonomiske  Organisatoriske Innovative  Kvalitetsmaessige
Kontrol og sikkerhed 3 v v
Generel ledelse og administration 6 v v v v
Arbejdsmeessig beskeeftigelse af indsatte 2 v v
Uddannelse af indsatte 2 v v
Misbrugsbehandling 1 v
Socialfaglig stgtte 3 v v v v
Fritid 0
Sundhed 2 v v
Facilities management 3 v v v
It 0

Samlet set viser analysen, at der er forhold i den nuvaerende organisering af faengselsdriften i
Danmark, som vil skulle zendres, hvis der skal skabes konkurrence om flere opgaver i de dan-
ske feengsler. Der er dermed ikke identificeret opgaver, som der direkte kan skabes konkur-
rence om uden andringer, da opgaver af denne type er kendetegnet ved, at der allerede er
skabt konkurrence om dem, eller at der er initiativer pa vej til dette.
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Analysen viser generelt, at der er potentialer og muligheder for at skabe konkurrence om en
raekke opgaver indenfor faengselsdrift i Danmark. Forudsatningen for at skabe konkurrence
om opgaverne og indfri de mulige potentialer er en gennemtaenkning og eventuel sendring af
tilgangen i de danske feengsler i dag, hvor faengselsbetjentene udfylder en relativ stor rolle, og
hvor mange opgaver udfgres af de indsatte.

Analysen viser, at der - med ovenstdende in mente - er muligheder for og potentialer ved at
skabe konkurrence om en rakke opgaver indenfor feengselsdrift.

» Kontrol- og sikkerhedsopgaverne er gkonomisk set den stgrste opgave i det danske faeng-
selsveesen med en gkonomisk volumen pa ca. 483 mio. kr. pr. ar, og der skabes i dag kun
konkurrence om visse indkgbsopgaver og ikke om den egentlige opgavevaretagelse. Den
stgrste post udggres af lgnninger til faeengselsbetjente. Som beskrevet tidligere i dette kapi-
tel varetager feengselsbetjentene i Danmark ikke blot den rene sikkerhedsopgave, men del-
tager ogsa i en raekke andre opgaver. Kontrol- og sikkerhedsopgaven i Danmark kan opde-
les i en raeekke underopgaver som fx opgaver ifm. besgg, ledsaget udgang, visitationer og
kontroller samt kerneopgaven, som er selve opsynet med de indsatte. Dertil kommer den
del af betjentenes opgaver, som ikke er direkte sikkerhedsrelateret. Casestudierne viser
bade eksempler p3, at dele af og hele sikkerhedsopgaven udbydes, og der er eksempler pa
positive gkonomiske og innovative effekter ved at skabe konkurrence om kontrol- og sik-
kerhedsopgaven. De danske feengselsbetjente adskiller sig vaesentligt fra sikkerhedsperso-
nalet i de udvalgte lande mht. lzengden af uddannelsen og ved at varetage mange andre op-
gaver end den rene sikkerhedsopgave.

» Kun en mindre del af opgaverne inden for generel ledelse og administration varetages i
feengslerne, mens en stor del - iszer af administrationen - varetages centralt i Direktoratet
for Kriminalforsorgen. Det ligger uden for analysens afgraesning at foretage en analyse af de
administrationer opgaver, der varetages i Direktoratet for Kriminalforsorgen. Samlet udggr
ledelse og administration i feengslerne ca. 75 mio. kr. De danske feengsler er kendetegnet
ved en hgj grad af autonomi i forhold til ledelse. I England er der flere faengsler, hvor der er
skabt konkurrence om ledelsesopgaven. Bade offentlige og private aktgrer varetager denne
opgave. Nar der skabes konkurrence om ledelsesopgaverne, medfgrer det ofte gnsker om
gget monitorering og opfglgning fra myndighedernes side. Samtidig giver det innovative
lgsninger, sdfremt kontrakten tillader det. Generelt er den ledelsesmaessige opgave kun ud-
budt i de tilfeelde, hvor der ligeledes er skabt konkurrence om en lang raekke andre opgaver
i feengslet.

» Den arbejdsmaessige beskaftigelse af de indsatte i de danske faengsler bestar af produkti-
onsvirksomhed (fx landbrug eller montage) og intern service og vedligeholdelse (fx rengg-
ring eller arealpleje). Nettoomkostningerne til den arbejdsmaessige beskaeftigelse udggr
149 mio. kr. Heri indgar indtaegter fra produktionsvirksomheden pa ca. 90 mio. kr. og brut-
toomKkostningerne er sdledes pa 239 mio. kr. En stor del af produktionen (fx mgbler og fg-
devarer) afsaettes internt i Kriminalforsorgen og Justitsministeriet. Formalet med beskaefti-
gelse er i hgj grad at gge de indsattes sociale og arbejdsmaessige feerdigheder. Den arbejds-
maessige beskaeftigelse af de indsatte handteres i dag af tjenestemandsansatte veerkmestre.
Disse er personer med en hdndvaerksmaessig uddannelse, som har modtaget et uddannel-
sesforlgb (med sikkerhedsmaeessige og sociale emner) i Kriminalforsorgen. Veerkmestrene
star for sikkerheden ifm. aktiviteterne. De indsatte har pligt til at veere beskaeftiget i enten
arbejdsmaessig beskaftigelse, uddannelse eller misbrugsbehandling - den sakaldte beskaef-
tigelsespligt. Ligeledes skal produktionen forega pa markedsmaessige vilkar. En stor del af
de indsatte har meget lidt erfaring med arbejdsmarkedet og meget darlige faglige kvalifika-
tioner. I bade Tyskland og England har man skabt konkurrence om den arbejdsmaessige be-
skeeftigelse - primaert produktionsvirksomhed - med positive gkonomiske og innovative
resultater. Den arbejdsmaessige beskeeftigelse i England og Tyskland har dog i mindre grad
fokus pa de indsatte end i Danmark.
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»

»

»

»

»

»

Aktiviteter indenfor uddannelse har omKkostninger pa 45 mio. Kr. arligt. De uddannelses-
maessige aktiviteter for de indsatte inden for murene varetages i dag af interne leerere eller
undervisere fra lokale uddannelsestilbud. Der er kun i begraenset omfang skabt konkurren-
ce om opgaverne. | de tilfaelde, hvor opgaven udbydes, har Kriminalforsorgen har oplevet
problemer med at finde interesserede leverandgrer. I England er der skabt konkurrence
om uddannelsesomradet, som varetages af enten private virksomheder eller offentlige ud-
dannelsesinstitutioner. Der er dog en tendens til, at dette omrade hjemtages/tildeles til va-
retagelse af en offentlig leverandgr inden for uddannelsessektoren.

Der er i dag skabt konkurrence om de fleste opgaver inden for misbrugsbehandlingen i de
danske faengsler. Opgaven fylder ca. 83 mio. kr. arligt. Annoncering af opgaverne om mis-
brugsbehandling i henhold til tilbudsloven sker enkeltvis for faengslerne og ikke som et
samlet udbud. Udbudsprocessen er overordnet forankret i Direktoratet for Kriminalforsor-
gen, men den enkelte kontrakt indgas mellem det pagaeldende feengsel og behandlingsinsti-
tutionen. Der er ikke i de internationale studier identificeret erfaringer, som giver andre
bud pa en bedre organisering af dette.

Den socialfaglige stotte varetages i dag primeert af socialradgivere, men andre personale-
grupper som faengselsbetjente, leerere og veerkmestre bidrager ogsa til opgaven. Der er ikke
skabt konkurrence om opgaven, som er den naeststgrste opgave malt i gkonomisk volumen
med 157 mio. kr. arligt. En del af den socialfaglige indsat er koordinering og samarbejde
med forskellige myndigheder og aktgrer uden for feengslerne fx i forhold til at sikre bolig og
forsgrgelsesgrundlag efter lgsladelse. I Tyskland og England er der skabt konkurrence om
den socialfaglige stgtte, og den varetages af forskellige private virksomheder og organisati-
oner. I Danmark er der kun i mindre grad et eksisterende leverandgrmarked med sddanne
organisationer. Konkurrencen om opgaverne i Tyskland og England har her fgrt til forbed-
ringer i kvaliteten, men fra et lavere niveau end det danske.

Den sundhedsmassige betjening af de indsatte, som foregar inden for murene, varetages i
dag af internt sundhedspersonale eller eksternt personale pa konsulentbasis. Opgaven fyl-
der ca. 66 mio. kr. arligt. Der er ikke skabt konkurrence om disse opgaver i dag, men der er
igangsat en analyse af indkgb inden for omradet. I England og Tyskland er der skabt kon-
kurrence om sundhedsopgaverne. Opgaverne varetages af private virksomheder og offent-
lige sundhedsmyndigheder. I England er der en tendens til, at de offentlige leverandgrer fo-
retraekkes. Der er i gennemfgrslen af casene dog ikke konstateret specifikke effekter i for-
hold til kvaliteten eller ressourceforbruget inden for sundhedsomradet ud over de over-
ordnede effekter.

OmkKostningerne til fritidsaktiviteter udggr 42 mio. kr. Disse omkostninger gar primeert til
aflgnning af feengselsbetjente, som gennem deres dobbeltrolle samtidig varetager sikker-
hedsopgaven. Som aktiviteterne er organiseret i Danmark i dag, er det i hgj grad de indsatte
selv, der star for fritidsaktiviteterne. I badde England og Tyskland er der erfaringer med at
lade private leverandgrer st for fritidsaktiviteter, men disse har ikke veret fokus for case-
studierne.

En stor del af opgaverne inden for facilities management varetages i dag af de indsatte selv
eller varetages centralt. Den samlede opgave fylder ca. 11 mio. kr. i det danske faengselsvae-
sen - heri er ikke medregnet omkostninger til de opgaver, som de indsatte selv varetager,
da disse ligger under den arbejdsmaessige beskaeftigelse. I Tyskland, England og Holland er
der skabt konkurrence om facilities management opgaver, men her varetager de indsatte i
mindre grad disse opgaver selv.
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Kapitel 3
Baggrund og metode

At skabe konkurrence om offentlige opgaver kan vaere med til at sikre, at opgaverne lgses
bedst muligt under hensyntagen til bade kvalitet og pris. Ved at skabe konkurrence gennem
udbud kan offentlige myndigheder bidrage til at sikre det rette fokus i opgavelgsningen gen-
nem kravspecificering af opgaverne. Samtidigt kan konkurrence mellem forskellige potentielle
leverandgrer fremme nytenkning af opgavelgsningen, fx gennem nye arbejdsgange eller an-
vendelse af ny teknologi. Sddanne potentielle effekter giver belaeg for at undersgge mulighe-
der og virkninger af at skabe konkurrence om offentlige opgaver naermere.

Indevaerende kapitel praesenterer analysen om "muligheder og potentialer ved at skabe kon-
kurrence om faengselsdrift”, herunder omfanget af og tilgang til analysen. Omradet undersgges
nzermere, fordi det af Udbudsradet blev vurderet til at have bade en tilstraekkelig stgrrelse
samt et potentiale for at skabe konkurrence.

Til analysen tages der udgangspunkt i den del af driften, som finder sted indenfor feengslernes
mure. Analysen baseres rent metodisk pa det tidligere AKF’s og nuveerende KORA’s metode-
notat om effektanalyser (AKF, 2011), men grundet manglende danske erfaringer justeres
tilgangen med internationale cases og en sammenstilling af de danske og internationale for-
hold. Analysen bestar derfor af tre faser:

» Fase 1: Kortleegning af de danske forhold. I denne fase ses der nzermere pa den danske
varetagelse pd feengselsomradet. Dette omfatter opgavernes tilretteleeggelse, gkonomiske
volumen og nuveerende omfang af konkurrence.

» Fase 2: Studie af internationale erfaringer. For at identificere effekter af at skabe konkur-
rence om faengselsdrift er der gennemfgrt seks casestudier i tre lande, England, Tyskland
og Holland. Der er veeret en reekke udfordringer ift. casestudiernes gennemfgrsel, som be-
virker, at den rene effekt af konkurrence ikke kan isoleres. I stedet udledes erfaringer med
at skabe konkurrence, og disse relateres til konkurrenceelementet, hvor det vurderes rime-
ligt og muligt at ggre.

» Fase 3: Analyse og vurderinger. Analysens sidste element bestar af en kortlaegning af mu-
ligheder og potentialer ved at skabe konkurrence om feengselsdriften i Danmark. Her sam-
menstilles de danske forhold med international viden for at vurdere muligheder og poten-
tialer. Al viden som er tilvejebragt gennem de fgrste to faser anvendes i vurderingerne.

3.1 Om analysen

Udbudsradet har besluttet, at der skal udarbejdes en analyse af effekterne af at skabe konkur-
rence om driften af faengsler. Baggrunden er, at feengselsomradet af Udbudsrddet blev vurde-
ret at have dels en tilstraekkelig gkonomisk volumen og dels et potentiale for at skabe konkur-
rence om opgavelgsningen. Endelig blev der fundet eksisterende internationale erfaringer,
som en effektanalyse kunne baseres pa.
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Resultaterne fra analysen skal bidrage til Udbudsradets arbejde med at udarbejde analyser og
vejledninger pd baggrund af nationale og internationale erfaringer med at skabe konkurrence
om varetagelsen af opgaver og dermed danne grundlag for anbefalinger til nye initiativer.

I modsaetning til Udbudsradets tidligere effektanalyser (omhandlende hhv. pleje og omsorg,
hjeelpemidler, veje samt renggring), som alle omhandlede opgaver inden for det kommunale
omrade, findes der inden for faengselsomradet ikke danske erfaringer'”, som kan anvendes
som cases og dermed skabe grundlag for identificering af effekter af at skabe konkurrence om
opgaverne.

Denne effektanalyse, som er udfgrt af Rambgll Management Consulting (herefter Rambgll),
adskiller sig derfor vaesentligt fra de tidligere analyser, da den bygger pa internationale cases
frem for danske erfaringer. Dette har stor betydning for tolkningen af de opnaede effekter,
som skal ses i lyset af konteksten i det land, hvor de er opnaet.

Fokus for denne analyse er dermed ikke blot pa at identificere og om muligt kvalificere effek-
terne af at skabe konkurrence om opgaverne inden for faengselsomradet, men ogsa at afdekke
og sammenligne den danske og internationale faengselsdrift for at skabe klarhed om mulighe-
derne for at skabe konkurrence og vurdere overfgrbarheden af effekterne.

Analysen bestar derfor af fglgende elementer:

» Kortleegning af den danske opgavevaretagelse inden for faengselsomradet, herunder ram-
mebetingelser, organisering, ressourceanvendelse og nuvaerende grad af konkurrence om
opgaverne

» Indsamling af udenlandske erfaringer med og effekter af at skabe konkurrence om opga-
verne inden for feengselsomradet

» Afdaekning og analyse af hvordan og i hvilke sammenhange disse effekter er opnaet, her-
under kortlaegning omKkostninger til og kvalitet af faeengselsdriften i det pagaeldende land

» Identifikation af muligheder for og potentiale ved at skabe konkurrence om Igsningen af
opgaver inden for feengselsdriften i Danmark.

Analysen samler dermed viden om den danske faengselsdrift og internationale erfaringer med
at skabe konkurrence om opgaverne, og tilsammen giver dette grundlag til at identificere
muligheder og potentialer fremadrettet i forhold til at skabe konkurrence om opgaver inden
for feengselsomradet i Danmark.

Afgreensning af analysen

Rambgll har i samrad med Udbudsradets sekretariat valgt at afgraense analysen til at deekke
de opgaver, der foregar inden for murene i faengslerne i Danmark. Dermed medtages Kriminal-
forsorgens gvrige enheder (arresthuse, pensioner, KiF-afdelinger m.v.) og forskellige aktivite-
ter uden for murene, som fx resocialiserende tiltag efter 1gsladelse, ikke direkte i analysen. Der
er dog en del snitflader mellem driften af faengsler og disse gvrige forhold, og dette vil analy-
sen afdeekke pé lige fod med andre influerende forhold."”

Ligeledes afgraenses analysen til opgaver i forbindelse med driften af faengsler, mens konkur-
rence skabt om opgaverne i forbindelse med design og opfgrelse af nye feengsler ikke inddra-
ges i analysen.

' Der er dog i dag skabt konkurrence om opgaverne inden for misbrugsbehandling i de danske feengsler. Erfaringerne fra dette
inddrages lgbende i analysen.

' En kort beskrivelse af Kriminalforsorgens enheder og arbejdsomrader gives i kapitel 4.
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Udgangspunktet for analysen er den nuveerende opgavevaretagelse i de danske feengsler.
Indfgrelse af nye opgaver eller eendring af eksisterende opgaver bliver dermed ikke behandlet
iindeveerende analyse. Der tages dermed ikke stilling til, hvorvidt den nuveerende varetagelse
af opgaverne er hensigtsmaessig og optimal rent indholdsmaessigt.

Analysen er efter Rambglls viden den fgrste af sin slags, der har fokus pa konkurrence om
selve opgavevaretagelsen i feengslerne. Boks 3.1 viser en kort oversigt over tidligere analyser
og igangvaerende initiativer med relation til omradet.

Boks 3.1

Tidligere analyser med
relation til konkurrence
om opgaverne inden for
feengselsomradet

Som led i Finansloven for 2004 blev det besluttet at opfgre et nyt lukket faengsel i @stdanmark.
Dette feengsel blev i regeringens "Handleplan for Offentlig-Private Partnerskaber (OPP)" fra
2004 omtalt som ét ud af tre mulige statslige projekter inden for OPP. P4 den baggrund blev
det i 2005 besluttet, at der skulle gennemfgres en analyse af mulighederne for at opfgre det
nye feengsel i @stdanmark som OPP.

Selve opfgrelsen af faengslet er efter aftale med Udbudsradets sekretariat fundet mindre rele-
vant i relation til denne analyse, men analysen af forholdene omkring drift og vedligeholdelse
ligger teet op ad fokus for denne analyse. Forud for OPP-analysen blev der dog truffet en prin-
cipiel beslutning om, at egentlige faengselsfunktioner som myndighedsudgvelse, den overord-
nede sikkerhed i feengslet samt aktivering af de indsatte ikke skulle ggres til genstand for OPP-
vurderingen. Netop disse omrader udggr en vaesentlig del af feengselsdriften, og konklusionen
pa OPP-analysen blev sdledes ogs3, at det ikke var anbefalelsesvaerdigt at opfgre det nye faeng-
sel i @stdanmark som OPP. (Deloitte m.fl,, 2005, og Deloitte og Rambgll, 2005).

12011 blev der igangsat en budgetanalyse af Kriminalforsorgens omrade (Deloitte, 2012). Denne
analyse foreslog blandt andet, at Kriminalforsorgen skulle etablere en central indkgbsenhed og
optimere indkgb inden for en raekke omrader. [ forleengelse af disse anbefalinger blev der nedsat
en arbejdsgruppe, som har analyseret mulighederne pa indkgbsomradet nazermere. Analysen er
ikke offentliggjort, men Kriminalforsorgen fremhaever fglgende hovedpunkter fra analysen:

» Hele Kriminalforsorgen foretog i 2011 indkegb for 667 mio. kr. (ekskl. betalinger til offentlige
myndigheder og interne posteringer, men inklusiv tjenesteydelser fx leeger), heraf havde 20 pct
veeret i udbud eller var omfattet af en aftale fra enten Statens Indkgb eller SKI.

» Indkgb foregar decentralt - dog koordineres indkgb af it og stgrre bygge- og anlaegsprojekter
centralt

» Pa flere omrdder kan processer og viden om indkgb forbedres, bade centralt og decentralt.

Pa baggrund af analysen er der igangsat fglgende initiativer inden for indkgbsomradet:

» Optimering af indkgb og udbud inden for en raekke specifikke omrader

» Etablering af en central indkgbsfunktion i Direktoratet for Kriminalforsorgen

» (get fokus pa information og viden om indkgb og udbud

» Enneermere analyse af indkegb af tjenesteydelser inden for sundhed (leeger, tandleeger, psykiate
m.v.).

Finansieringen af og besparelserne fra disse initiativer er indregnet i "Aftalen om Kriminalforsor-
gens gkonomi 2013-2016".

Erfaringerne fra disse tidligere analyser er inddraget i Rambglls arbejde med indevaerende
analyse. Pa baggrund af den gennemfgrte indkgbsanalyse i Kriminalforsorgen og de igangsatte
initiativer (jf. boks 3.1) vil indevaerende analyse primaert fokusere pa driftsopgaver, som in-
volverer personale. Der fokuseres dermed i mindre grad pa rene varekgb og generelle tjene-
steydelser, da dette i hgj grad er afdeekket i indkgbsanalysen.
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3.2 Metodisk tilgang

Ligesom andre effektanalyser udarbejdet af Rambgll for Udbudsradet tager ogsa denne analy-
se rent metodisk afszet i et metodenotat udarbejdet af AKF (det nuveerende KORA). Notatet
beskriver de overvejelser, der bgr ggres i forbindelse med udarbejdelse af effektanalyser pa
det kommunale omrade (AKF, 2011). En raekke af disse overvejelser er generelt gaeldende,
men da indevaerende analyse omhandler et statsligt omrade, har der veret et behov for at
tilpasse den metodiske tilgang. P et overordnet niveau betyder dette blandt andet, at der i
indevarende analyse er et betydeligt deskriptivt element i forhold til effektanalyserne pa det
kommunale omréde.

Analysen indeholder dermed en kortleegning af den danske fangselsdrift samt en indsamling
af internationale erfaringer med at skabe konkurrence om opgavelgsningen pa omradet og en
beskrivelse af de rammebetingelser, der omgiver disse erfaringer. Disse to elementer sam-
menstilles med henblik pa at vurdere muligheder og potentiale for at skabe konkurrence om
feengselsdrift i den danske kontekst. Figur 3.1 viser de forskellige faser og aktiviteter, som
indgar i analysen.

Figur 3.1 Oversigt over faser og aktiviteter i opgavelgsningen

Fase 1: » Kortlaegning og grupperingafopgaveri det danske
faengselsvasen og den nuvarende grad af konkurrence om
Kortlzeeningaf d opgaverne
3_ ale(bl}.mtl’ d 1 de » Kortlaegning af ressourceanvendelsen pa opgaveniveau i det
AT danske faangselsvasen

Fase 2: » Udvalgelse af case-lande

= Kortla2gning af skonomi, kvalitet, opgaver og konkurrence om
opgaverneicase-lande
* Dybdegdende case-studier

Studie af
internationale
erfaringer

« Sammenstilling af danske forhold og international viden
« Interviews med udvalgte personer fra Kriminalforsorgen

« Vurdering af opgavers egnethed og potentialer for at skabe
konkurrence herom

« Vurdering af muligheder og potentiale

Fase 3:

Analyse og
vurderinger

De enkelte aktiviteter indgar som dele af en "tragt-model”. Tragt-modellen ses i figur 3.2. 1
denne model bliver opgaverne, som der eventuelt kan skabes konkurrence om, fgrst identifi-
ceret og kortlagt. Derefter beskrives og analyseres opgavernes generelle egnethed ift. konkur-
rence, og "tragten” snaevres ind til de opgaver, som vurderes relevante for analysen. Gennem
en identifikation af fordele og problematikker ved at skabe konkurrence pa omradet afgraen-
ses opgavernes egnethed gradvist med henblik pa i sidste fase at kunne beskrive realistiske
muligheder og potentialer for at skabe konkurrence om opgaverne pa feengselsomradet.

Det skal bemeaerkes, at kortleegningen af de danske forhold tidsmaessigt er sket parallelt med
studiet af de internationale erfaringer. Det har derfor ikke vaeret muligt til fulde at integrere
den opndede viden om de danske forhold i udvelgelsen og studiet af internationale erfaringer.
Denne parallelle tilgang medvirker samtidigt til, at fokus i de internationale studier ikke er
blevet begranset af de danske forhold, men daekker en rakke forskellige opgaver. De interna-
tionale casestudier er derfor ikke afgraenset til bestemte opgaver, men anlaegger derimod et
bredt perspektiv pa opgavevaretagelsen uafhangigt af den danske opgavevaretagelse og -
sammensatning.
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Den brede tilgang vurderes at have fordele, da den bidrager til en forstaelse af, hvordan andre
lande arbejder med at skabe konkurrence pd omradet mere generelt.

"Tragt-modellen” vises i figur 3.2.

Figur 3.2 "Tragt-modellen’

Fasel —

—

Fase 3

g

Id ifikation af opgaven

Opgavens stgrrelse

Generel egnethed
Drift vs. Myndighed
Lovgivningsmassige barrierer
Politisk bevigenhed
Centralt styringsbehov
Specificerbare ydelser

Pracise kvalitetskrav

Fordele

Effektiviseringsmuligheder

Fase 2

Konkurrencesituation pa markedet
Kontraktmassige erfaringer
Lase aktuelle driftsproblemer

Problemfelter

Snitflader til andre opgaver
i huset

Systemmaessige bindinger
Folgeomkostninger

Mulighed for hjemtagelse

Mulighed for kontrol

Dybdegdende beskrivelser af tragt-modellen, faserne, operationalisering af effekterne og ud-
vaelgelsen af case-lande findes i bilag 1og bilag 2. I de nedenstaende afsnit gives en naermere
beskrivelse af analysens faser, og hvordan disse spiller ind i "tragt-modellen”.

Fase 1: Kortlaegning af danske forhold

Kortlaegningen af de danske forhold indgar som de gverste lag i tragt-modellen”, hvor opga-
verne identificeres, og forholdene omkring opgaverne beskrives. Kortlaegningen omfatter
folgende aktiviteter:

» Identifikation og beskrivelse af relevante opgaver, herunder arbejdsgange og lovgivning
omkring opgaverne

» Opggrelse af opgavernes gkonomiske omfang

» Kortleegning af den nuveerende grad af konkurrence om opgaverne

» Vurdering af generel egnethed til udbud.

Kortlaegningen af den danske feengselsdrift bygger pd Rambglls viden fra tidligere analyser pa
omradet, eksisterende publikationer om det danske feengselsvaesen og lovgivning pa omradet
samt en raekke interviews med personer i Kriminalforsorgen med seerlig viden om de enkelte
opgaver.
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Til kortleegningen af opgavernes gkonomiske omfang er der taget udgangspunkt i Kriminal-
forsorgens ABC-model ™. I denne model er alle Kriminalforsorgens omkostninger grupperet
efter en raekke aktiviteter, som tilsammen daekker Kriminalforsorgens arbejde, herunder drift
af faengslerne. Modellen er iser pa lgnsiden baseret pa en raekke fordelingsnggler, fx over
fordelingen af en feengselsbetjents tidsforbrug. Disse nggler er konstrueret pa baggrund af
vurderinger fra de ansatte og ikke pa faktiske registreringer af de enkelte betjentes tid. ABC-
modellen angiver dermed ikke det praecise omkostningsniveau for hver opgave, men det vur-
deres, at der er tale om relativt solide tal til det formal og detaljeringsniveau, som er kraevet i
denne analyse.

Kortleegningen af den nuvarende grad af konkurrence om opgaverne i Danmark belyser de
elementer, hvor der allerede i dag skabes konkurrence. Der er kun en begraenset brug af kon-
kurrence om opgaverne i den danske feengselsdrift, men omfanget varierer dog mellem de
enkelte opgaver. Der findes i dag omrader, hvor der i hgj grad skabes konkurrence om opga-
ven i det danske feengselsvasen som fx misbrugsbehandling af de indsatte i faengslerne. Erfa-
ringerne fra misbrugsomradet belyses pa baggrund af interview med den ansvarlige i Krimi-
nalforsorgen, og disse erfaringer inddrages lgbende i analysen.

Fase 2: Studie af internationale erfaringer

Analysen af internationale erfaringer bygger pa casestudier. Denne del af opgavelgsningen er
sggt udarbejdet efter samme metoder som tidligere effektanalyser udarbejdet for Udbudsra-

det med udgangspunkt i AKF's metodenotat. Der har dog vaeret behov for et gget fokus pa de

rammebetingelser, der omgiver casestudierne, da det ikke er kommuner, der sammenlignes,

men forskellige lande og systemer.

Kortleegning af landene i analysen

Forud for udvelgelsen af casestudier er der udvalgt tre case-lande pa baggrund af en scree-
ning af en raekke potentielle lande. England, Tyskland og Holland er udvalgt som case-lande.
Screeningen beskrives i bilag 2.

Udover casestudierne er der derfor foretaget en overordnet sammenligning af Danmark med
de tre lande i analysen. Disse sammenligninger bygger primaert pa en europaisk statistik;
"The Council of Europe Annual Penal Statistics - SPACE” (refereres efterfglgende som "den
europaiske feengselsstatistik”), som har udgivet en raeekke sammenlignende statistikker, hvor
data er indsamlet gennem spgrgeskemaer til feengselsmyndighederne i de medvirkende lande.
Den nyeste statistik er udgiveti 2012 og bygger pa data fra 2009/2010. Det indsamlede data
valideres af en raekke eksperter pad omradet, men skal dog stadig sammenlignes med varsom-
hed.

Den danske kriminalforsorg oplyser, at det er deres erfaring fra deltagelse i forskellige inter-
nationale arbejdsgrupper, at det er forbundet med store vanskeligheder, at sammenstille
faengselsstatistik pa tveers af landegraenser. Der skal ofte et mangedrigt taet samarbejde til for
at sikre en hgj kvalitet og sammenlignelighedsgrad. Det gzelder generelt og derfor ogsa inden-
for grupper aflande, der i udgangspunktet matte antages at kunne vurderes som sammenlig-
nelige, f.eks. gruppen af nordiske lande.

I modseetning til det nordiske samarbejde om at sammenstille en Igbende sammenligelig

feengselsstatistik, s har det ikke i Europarads-regi i samme omfang veeret praktiseret at drgf-
te problemer i relation til definitioner og sammenligningsproblemer. Der har dogi 2012 veret

" ABC=Activity Based Costing.
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afholdt et mgde med en raekke lande som deltagere, hvor man har taget hul pa en drgftelse af
sammenligningsproblematikken i SPACE-opggrelserne.

Udover den nordiske feengselsstatistik er der igennem en drrakke i tilknytning til det sakaldte
"Round Table” samarbejde blevet udarbejdet en feelles faengselsstatistik for de deltagende
lande. Imidlertid omfatter dette samarbejde ikke Tyskland og England.

Casestudier

Der er indsamlet oplysninger om opgavernes varetagelse og konkurrence om opgaverne i
udvalgte lande. Samtidigt er det sggt at identificere erfaringer, herunder de fordele der matte
vere og eventuelle problemfelter i relation til at skabe konkurrence om opgaverne. Denne del
af analysen bidrager dermed til at identificere fordele og problemfelter i “tragt-modellen”.

Der er foretaget seks dybdegdende casestudier i de tre udvalgte case-lande. Casestudierne
omfatter tre engelske faengsler, to tyske feengsler og et hollandsk faengsel. Det drejer sig om
folgende faengsler:

» England: "HMP Doncaster”

» England: "HMP Lowdham Grange”

» England: "HMP Buckley Hall"

» Tyskland: "JVA Hiinfeld"

» Tyskland: "JVA Kassel 11"

» Holland: "Detentiecentrum Rotterdam".

Casestudierne bygger primaert pa interviews, men der er ogs3, i det omfang det er muligt,
indsamlet data til belysning af mere kvantitative erfaringer fra centrale kilder, faengslerne og
myndighederne. Ved hvert casestudie er der gennemfgrt fglgende interviews:

» Gruppeinterview med ledelsen af feengslet

» Enraekke gruppeinterviews med mellemledere og ansatte i fengslet inden for en raekke
udvalgte serviceomrader, omkring hvilke der er skabt konkurrence

» Personlige eller telefoniske interviews med leverandgrerne af ydelserne inden for de ud-
valgte serviceomrader

» Gruppeinterviews med feengselsmyndighederne i hvert case-land.

Se casebeskrivelserne i bilag 3 for en naermere beskrivelse af de gennemfgrte interviews i
hver af de seks cases.

I hver case afdaekkes to overordnede elementer. Det ene er et deskriptivt element, hvor der er
fokus pa at kortlaegge de faktiske forhold og omkringliggende omstaendigheder i den konkrete
case, herunder beskrives processen omkring udbuddet af opgaverne, strategiske overvejelser
om at skabe konkurrence om opgaverne, samarbejdet og styringsmaessige forhold. Det andet
element bestar af en kortleegning af effekter ved at skabe konkurrence om opgaver i det givne
feengsel. Der ses naermere pa folgende effekter i hver case:

» Pkonomiske effekter

» Organisatoriske effekter
» Kvalitetsmaessige effekter
» Innovative effekter.

Hver effekt og operationaliseringen heraf beskrives mere dybdegdende i metodebilaget (bilag
1).

[ hver case analyseres et feengsel og en raekke opgaver. I modsatning til de tidligere effektana-
lyser (fx pa renggringsomradet), hvor fokus har veeret meget specifikt pa én opgave gennem
en raekke mere eller mindre ens cases, er denne analyse bredere. Indevaerende analyse har
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derfor ikke samme detaljeringsniveau som de foregdende analyser, da fokus ogsa er pa at
forsta konteksten i de enkelte lande for at skabe konkurrence om opgaver pa omradet.

Udfordringer i forbindelse med studiet af de internationale erfaringer
Udover den nzaevnte tilpasning af analysedesignet har der vist sig at veere tre betydelige udfor-
dringer i forbindelse med indsamlingen af de internationale erfaringer.

For det fgrste har der vaeret udfordringer i forhold til at udvaelge feengsler, hvor det var muligt
at definere en egentlig fgr- og eftersituation. Dette skyldes, at nar der skabes konkurrence om
enkelte opgaver eller hele driften af faengsler, sker det ofte i forbindelse med opfgrelsen af et
nyt faeengsel. Der har dermed vaeret skabt konkurrence om opgaven i det pagaeldende faengsel
fra starten.

[ andre tilfeelde har der vaeret skabt konkurrence om opgaven i en lang arrakke, og en fgr-
situation ligger dermed tidsmaessig meget langt tilbage. Endelig er der i mange tilfeelde sendret
betydeligt ved specifikationen af opgaven i forbindelse med at der skabes konkurrence om
opgaven. Fgrsituationen er dermed heller ikke her sammenlignelig med den nuvaerende situa-
tion. Derfor har det ikke veeret muligt at isolere den rene effekt af, at der skabes konkurrence
om opgaven.

En anden udfordring har veeret tilvejebringelsen af kvantitativt data. Dette geelder iseer kvanti-
tative data, som dokumenterer effekterne, men ogsa data af mere generel karakter. Rambgll
har bade forsggt at fa denne information gennem myndighederne og lokalt fra de enkelte
informanter. Der er to kilder til denne udfordring.

» For det fgrste findes der i flere tilfeelde kun i ringe grad registreringer af de gnskede data.

» For det andet har der ogsd i de tilfeelde, hvor data rent faktisk findes, vaeret en vaesentlig
udfordring i at fa adgang til disse data. Fx anser de private leverandgrer data som forret-
ningshemmeligheder. Myndighederne har ligeledes i flere tilfeelde vaeret tilbageholdende
med at udlevere data. [ England skyldes dette delvist, at der i skrivende stund er overvejel-
ser om den naeste udbudsrunde. Samlet betyder dette, at den kvalitative dokumentation
fylder relativt mere end i de tidligere effektanalyser. Rambgll har forsggt, hvor det er mu-
ligt, at fa angivelser af fx omkostninger og andre kvantitative mal gennem de gennemfgrte
interviews.

En tredje udfordring har veeret at gennemfgre ensartede og sammenlignelige casestudier. Der
er stor forskel pa case-faengslerne og opgaverne, som der er skabt konkurrence om. Ligeledes
er der landespecifikke forskelle, og sidst har der vaeret stor forskel i, hvilke informationer de
interviewede fra savel faengslerne som myndighederne i det pdgeeldende land har veeret i
stand til og villige til at tilvejebringe til formalet. Dette betyder, at omfanget og dybden pa
tveers af cases er forskelligartet og ikke umiddelbart sammenligneligt.

Disse tre udfordringer bevirker, at det ikke har vaeret muligt at gennemfgre en egentlig effekt-
analyse i hh. til AKF's metodenotat. [ stedet er der frembragt en raekke eksempler, som i mere
eller mindre grad kan relateres til konkurrencen om opgaverne.

Fase 3: Analyse og vurdering

[ fase 3 i analysen kortleegges muligheder og potentialer for at skabe konkurrence om drifts-
opgaver inden for feengselsomradet i Danmark. Her ses der naermere pa hvilke krav, forud-
saetninger og mulige effekter, der er ved at skabe konkurrence pd omradet i Danmark.

Kortleegningen af de danske forhold og de internationale erfaringer anvendes til at gennemfg-
re analysen. Identificerede muligheder og potentialer opstilles og samtidig fremhaves de
rammebetingelser, der kendetegner den danske faengselsdrift, og som derfor har indvirkning
pad mulighederne og potentialerne. Dette suppleres med mulige effekter fra de internationale



SIDE 33 MULIGHEDER OG POTENTIALER VED AT SKABE KONKURRENCE OM FANGSELSDRIFT

cases for at belyse det samlede potentiale og muligheder ved at skabe konkurrence om en
given opgave.

Muligheder og potentialer kan fremkomme i forskellig form. Der kan til dels veere en reekke
effektiviseringsmuligheder, fx produktivitets-, kvalitets- eller serviceforbedringer, og der kan
veere en raeekke muligheder som fglge af et konkurrencedygtigt marked med private leveran-
dgrer, der er gearet til at varetage opgaverne. Desuden kan der vare gkonomiske potentialer,
som varierer alt efter opgavernes gkonomiske volumen. Alle disse forhold kan veere vasentli-
ge at vurdere i forhold til de danske rammebetingelser. Der kan ogsa vere nogle barrierer og
problemfelter i forhold til at skabe konkurrence om opgaverne.

Det er sdledes i denne fase, at den endelige vurdering af opgavernes egnethed beskrives under
hensyntagen til analysens elementer, dvs. en samlet gennemgang af tragt-modellens elemen-
ter. Disse vurderinger baseres pa kortlaegningen af de danske forhold og de internationale
erfaringer.
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Det danske faengselsvaesen

Dette kapitel praesenterer kort faengselsomradet i Danmark, herunder de begreber og sam-
menhaenge, som er relevante i forbindelse med denne analyse, samt omrddets omfang. En
sddan indfgring pa omradet er ngdvendig for at sikre forstaelsen af den videre analyse.

Hovedtrakkene i denne praesentation er, at Kriminalforsorgen er feengselsmyndigheden i
Danmark og dermed ansvarlig for landets 13 feengsler, Kgbenhavns faengsler, arresthusene og
gvrige enheder. Der er tale om en kompleks struktur med involvering af mange forskellige
aktgrer. 1 2010 foretog politiet ca. 112.000 sigtelser, som fgrte til ca. 7.700 varetaegtsfeengslin-
ger og ca. 10.000 ubetingede domme. Faengslerne husede i 2011 gennemsnitlig 1.335 indsatte
i de abne feengsler og 908 indsatte i de lukkede faengsler samt havde ca. 5.000 ansatte.

Kriminalforsorgens samlede omkostninger var ca. 2,8 mia. kr.i 2011, hvoraf ca. 1,8 mia. gik til
den del af Kriminalforsorgens aktivitet, der vedrgrer afsoning af feengselsdomme. Af disse
aftholdes ca. 1,25 mia. kr. i selve faengslerne, og dermed til driften af faengslerne. Hvis man
fraregner forskelle i omkostninger, som ikke er knyttet til opgaver, der kan skabes konkurren-
ce om (fx arbejds- og kostpenge samt afskrivninger og renter), udger de udbudsegnede opga-
ver i den danske faengselsdrift ca. 1,0 mia. kr. Opgaver relateret til kontrol og sikkerhed samt
motivation og stgtte til de indsatte er de stgrste opgjort i kroner. Der er indtil videre alene
skabt konkurrence om en mindre del af det udbudsegnede belgb pa 1,0 mia. kr.

I det fplgende gennemgas organiseringen og omkostningerne nzermere.

4.1 Kriminalforsorgen i Danmark

I Danmark varetages straffuldbyrdelse, herunder afsoning af straf bl.a. i feengsler, af Kriminal-
forsorgen, som er en styrelse under Justitsministeriet'. Kriminalforsorgen i Danmark bestar
af Direktoratet for Kriminalforsorgen, Kriminalforsorgens Uddannelsescenter, fem lukkede
feengsler, otte abne faengsler, Institutionen for frihedsbergvede asylansggere Ellebaek, 36 ar-
resthuse (ekskl. arresthuset i Torshavn), Kgbenhavns Feengsler, 14 hovedafdelinger og syv
lokalkontorer for Kriminalforsorgen i Frihed (KiF) samt otte pensioner®. Tabel 4.1 giver en
kort beskrivelse af de forskellige enheders primaere opgaver.

' Nar det drejer sig om konkrete sager vedr. straffuldbyrdelse, star Direktgren for Kriminalforsorgen som altovervejende
hovedregel direkte under Justitsministeriet. Det betyde, at Direktoratets sager ikke kan indbringes for Justitsministeriets
departement.

1 Kriminalforsorgens pensioner er udslusningstilbud, hvor strafafsonere kan bo i den sidste del af deres afsoning. Pensionerne
har socialfagligt personale, som kan stgtte den dgmte i udslusningen til samfundet efter et feengselsophold. Institutioner, som
minder om pensionerne, kendes fra USA som "half-way houses".
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Tabel 4.1 Oversigt over Kriminalforsorgens enheder

Enheder
Direktoratet for Kriminalforsorgen

Kriminalforsorgens uddannelsescenter

Primaere opgaver
Myndighedsopgaver, sagsbehandling.

Grund- og efteruddannelse af feengselsbetjente.

Faengsler (lukkede og abne)

Afsoning for ubetingede dgmte.

Ellebaek

Dgmte og frihedsbergvede asylansggere.

Arresthuse og Kgbenhavns Faengsler

Handtering af vareteegtsfaengslede.

Kriminalforsorgen i Frihed (KiF)

Tilsyn med personer i samfundstjeneste, betinget dgmte med vilkar
om tilsyn, fodleenkeafsonere og prgvelgsladte. Udfgrelse af person-
undersggelser.

Pensioner

Et typisk forlgb

Udslusning til samfundet (udstationerede fra faengsler, som afsoner

den sidste del af straffen pa pensionen).

En made, hvorpa opgavevaretagelsen i faengslerne kan forstds, er ved at se pa et typisk forlgb
fra sigtelse til Igsladelse for en person, der idgmmes en faengselsstraf. Et sddan forlgb er illu-
streret i figur 4.1. Forlgbet gennemleves ikke ngdvendigvis fra start til slut af alle.

De forskellige trin i forlgbet er markeret med fire farver, der angiver, i hvilken fysisk enhed
personen befinder sig; friheden" (hvid), arresten (mgrkegrgn), feengslerne (gra) eller en
anden institution, enten i Kriminalforsorgen eller i andet regi (lysegrgn).

'7 “Friheden" anvendes inden for kriminalterminologien om det, der foregar uden for murene, altsa det modsatte af indsat. Man
kan godt opholde sig i friheden uden at vaere pa "fri fod" (fx i forbindelse med udgang eller prgvelgsladelse).
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Figur 4.1 Et typisk forlgb
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Efter en anholdelse starter et forlgb med, at en borger sigtes for en lovovertraedelse -i 2010
foretog politiet ca. 112.000 sigtelser (Politistatistik.dk). En person, som er blevet anholdt af
politiet, skal fremstilles i grundlovsforhgr inden for 24 timer. Her vurderer en dommer, om
der er grundlag for en vareteegtsfeengsling - i 2010 blev der foretaget ca. 7.700 varetaegts-
feengslinger af ca. 6.800 personer (Danmarks Statistik, Kriminalitet, 2010). Der findes en raek-
ke betingelser, som skal veere opfyldt, for at en person kan varetaegtsfeengsles."® Varetaegts-
feengslede er som oftest indsat i den lokale arrest™. Varetaegtsfaengslingen skal fornyes mindst
hver 4. uge.” Hvis den sigtede ikke vareteegtsfeengsles, befinder denne sig pa fri fod indtil
domsafsigelse.

Hvis den sigtede kendes skyldig (og idémmes en ubetinget straf), er naeste skridt normalt
afsoning af straffen i et dbent eller lukket faengsel. I 2010 blev der afsagt omkring 10.000 ube-
tingede domme (Danmarks Statistik, Statistikbanken). Visse grupper af dgmte har mulighed
for at ansgge Direktoratet for Kriminalforsorgen om at afsone i eget hjem med fodlaenke frem
for i et faengsel. 1 2010 ansggte omkring 3.100 dgmte om afsoning med fodlaenke, og af disse
fik ca. 2.000 tilladelse, og 1.900 blev igangsat (Kriminalforsorgens statistik, 2010). Ligeledes
har visse grupper mulighed for at afsone uden for Kriminalforsorgen, fx pa en sikret instituti-
on (unge under 18 ar) eller pa en behandlingsinstitution (misbrugere). Dette er de sdkaldte §
78-anbringelser. 12010 blev der foretaget i alt 244 § 78-anbringelser, heraf 75 grundet ung
alder (Kriminalforsorgens statistik, 2010).

1 Retsplejelovens § 762.
' Som kan veere et arresthus eller en arrestafdeling i et feengsel - i Kgbenhavn er det Kgbenhavns Faengsler.

20 Retsplejelovens § 767.
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Faengselsafsoning sker ikke altid i umiddelbar forleengelse af dommen. Den mellemliggende
periode tilbringes i frihed eller i arresten, alt efter om den dgmte vurderes farlig eller i risiko
for at flygte.

Under afsoningen kan der opsta situationer, hvor den indsatte overfgres til en anden enhed i
Kriminalforsorgen. Overfgrslerne kan foregd mellem ensartede afsoningsinstitutioner (fx fra
et dbent faengsel til et andet), mellem dbne og lukkede faengsler eller mellem arresthuse og
feengsler. Overfgrslerne er ofte planlagte (fx pga. kapacitetshensyn eller nar grundlaget for
anbringelse i lukket faengsel ikke laengere er til stede), men de kan ogsa vaere uplanlagte, fx
pga. forsgg pa undvigelse eller handel med eller besiddelse af euforiserende stoffer.”* 1 2010
skete der 514 uplanlagte overfgrsler fra abne faengsler (Kriminalforsorgens statistik, 2010),
mens de planlagte overfgrsler ikke er opgjort.

Faengselsafsonere kan, nar forskellige forhold er opfyldt, prgvelgslades, inden hele straffen er
udstaet. Prgvelgsladelsen sker normalt, nar to tredjedele af straffen er udstaet, men under
visse omsteendigheder kan man prgvelgslades efter udstaelse af halvdelen af straffen. Perso-
ner, der afsoner under 3 maneder, prgvelgslades normalt ikke. Prgvelgsladelse kan ske med
eller uden tilsyn. Safremt man prgvelgslades med tilsyn, varetages dette tilsyn af Kriminalfor-
sorgen i Frihed (KiF). En anden lgsladelsesmade er udstationering til en af Kriminalforsorgen
pensioner, som er udslusningshjem, hvor den dgmte afsoner den sidste del af straffen og sam-
tidig hjeelpes til et liv i frihed.

Kriminalforsorgens arbejde, herunder faengselsdrift, er dermed praeget af en kompleks struk-
tur med mange snitflader mellem forskellige enheder og systemer, bade inden og uden for
Kriminalforsorgens regi. Der tages udgangspunkt i en forstaelse for denne kompleksitet og
gensidighed i opgavevaretagelsen, nar opgaverne kortlaegges og vurderes i forhold til mulig-
heder og virkninger ved at skabe af konkurrence om opgaverne.

4.2 De danske faengsler

Langt stgrstedelen af opgaverne i forbindelse med faengselsdriften varetages af offentlige
aktgrer, primeert fastansat personale i feengslerne. Der findes ikke private feengsler i Danmark.
tabel 4.2 viser en rackke nggletal for faeengselsdriften i Danmark. @konomien beskrives yderli-
gere i naeste afsnit.

o Anbringelses- og overfgrselsbekendtggrelsen.
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Tabel 4.2 Nggletal for feengselsdriften i Danmark 2011

Samlet stgrrelse

12011 var der gennemsnitligt 1.335 indsatte i de dbne feengsler og 908 i de lukkede faengsler.

Hvis alle abne og lukkede pladser taelles med (dvs. inkl. arresthuse m.m.) var deri 2011 i gennemsnit 3.065 indsatte.

Kapacitet 1.371 abne pladser og 943 lukkede pladser i 2011 i faengslerne.

Udvikling i antal Nyindsattelser i feengsler og arresthuse 2007 2008 2009 2010 2011

indsatte 15.011 14.197 14.244 14.469 13.946
Den gennemsnitlige udnyttelse af Kriminalforsorgens institutioner var i 2009 og 2010 pa henholdsvis 92,4 pct. 0g 96,3

Belwegning pct., men steg til 97,7 pct. i 2011. Det er det hgjeste niveau i mange ar. Belaegningsprocenten i 2011 daekker over en

udnyttelse af de abne feengsler med 97,4 pct., de lukkede faengsler med 96,2 pct. og arresthusene, inklusive Kgben-

havns Feengsler, med 98,6 pct.

Antal faengsler

13 faengsler + Kgbenhavns Faengsler

Gennemsnitligt antal s .

indsatte pr. fzngsel Der er gennemsnitligt 173 indsatte pr. feengsel.

Arlige samlede Driftsomkostninger for hele 2007 2008 2009 2010 2011

omkKostninger Kriminalforsorgen 2.563 mio. kr. | 2.553 mio.kr. | 2.754 mio.kr. | 2.563 mio.kr. | 2.553 mio. kr.

(pris pr. fangedag i arets priser) 2007 2008 2009 2010 2011

G i Lukkede feengsler 1.937 kr. 1.973 kr. 1.940 kr. 1.972 kr. 1.957 kr.
ennemsnitlige Kbne fengsler 1.038 kr. 1.158 kr. 1.167 kr. 1.294 kr. 1.298 kr.

omkKkostninger

pr. indsat Omkostningen i 2011 13 pa niveau med 2010, ndr man tager hgjde for den generelle prisudvikling. Nar udgifterne ikke

er steget, skyldes det, at udnyttelsesgraden i 2010 og 2011 har veeret hgjere end normalt. Det har pavirket prisen pr.

fangedag i nedadgaende retning.

Antal ansatte i Antal &rsveerk i hele 2007 2008 2009 2010 2011

feengselsvasnet Kriminalforsorgen 4.886 4.857 4.983 4.965 5.003
Recidivi 2011 mélt som tilbagefald inden for 2 ar var 36,8 pct. for feengselsdgmte. Recidiv er steget siden 2008. Dette
skal dog ses i lyset af eendringer i lovgivning og gget brug af fodlaenke.

Recidiv

Recidiv (for lgsladte fra feengsler to ar
tidligere)

2008

2009

2010

2011

314 %

322%

33,7%

36,8%

Kilde: Kriminalforsorgens statistik 2011 og Arsrapport 2011 og 2009 samt udtraek fra Kriminalforsorgens ABC-model.

Boks 4.1
Recidiv

Recidiv er et begreb, der anvendes inden for kriminologien om tilbagefaldet til kriminalitet for dgmte per-
soner. I Danmark defineres recidiv som tilbagefald til ny ubetinget dom eller ny betinget dom med tilsyn,
herunder samfundstjenestedom. Den nye dom defineres som den fgrste dom i observationsperioden efter
lgsladelse fra feengsel eller pabegyndelse af en tilsynsforanstaltning, dvs. datoen for modtagelse af dommen
i Kriminalforsorgen. Recidivperioden regnes fra det tidspunkt, hvor klienten lgslades eller pdbegynder
tilsynet, og den maksimale individuelle opfglgningsperiode er to ar. (Kriminalforsorgens recidivstatistik,

2010). I andre lande anvendes der ikke ngdvendigvis samme recidivdefinition.

Som nzevnt ovenfor findes der 13 faengsler i Danmark. Der findes otte reguleere dbne feengsler,
hvor Statsfeengslet i Midtjylland dog bestar af to geografiske enheder. De fem lukkede feengsler
udggres af tre faengsler for "almindelige” afsonere (Nyborg, @stjylland og Vridslgselille), Stats-
feengslet i Ringe, som fortrinsvis er for unge afsonere, og Anstalten ved Herstedvester, som
sarligt er for sexkriminelle afsonere, afsonere fra Grgnland og indsatte, der har behov for
psykiatrisk/psykologisk hjelp. Der er planlagt byggeri af et nyt lukket faengsel pa Falster
("Statsfaengslet pa Nordfalster"), som forventes klar ultimo 2015. Institutionen for frihedsbe-
rgvede asylansggere Ellebaek regnes ikke her som et egentligt feengsel og inddrages heller ikke
i denne analyse.

Kgbenhavns Faengsler, som bestar af Vestre Faengsel, Blegdamsvejens Faengsel og Politigar-
dens Faengsel, er egentlig arresthuse, dvs. at det primaert tager sig af varetaegtsfeengslede og
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personer, som blandt andet af sikkerhedsmassige arsager ikke kan anbringes i et almindeligt
feengsel. Kgbenhavns Faengsler adskiller sig fra landets gvrige arresthuse i forhold til blandt
andet stgrrelse og ledelsesstruktur og minder derfor i hgjere grad om landets faengsler end
arresthusene. Kgbenhavns Faengsler medtages derfor delvist i analysen. Tabel 4.3 viser en
oversigt over de danske feengsler og andre enheder.

Tabel 4.3 De danske faengsler - kapacitet

Abne fengsler Antal pladser Bemarkninger
Statsfeengslet i Jyderup 162
Statsfeengslet ved Sgnder Omme 195
Statsfeengslet Mggelkeer 176

Statsfeengslet i Midtjylland

- Feengslet i Nr. Snede 175

- Feengslet Keershovedgard 129

Statsfaengslet pa Kragskovhede 211

Statsfaengslet pa Sgbysggard 134

Statsfeengslet Renbaek 160

Statsfeengslet ved Horsergd 221

Lukkede faengsler Antal pladser Bemaerkninger
Statsfeengslet i Nyborg 243

Statsfeengslet i Ringe 86

Statsfaengslet @stjylland 228

Statsfeengslet i Vridslgselille 241

Anstalten ved Herstedvester 138 Saedelighedsdgmte, indsatte fra Grgnland og indsatte med

behov for psykiatrisk/psykologisk hjelp og behandling

Statsfeengslet pa Nordfalster -

forventes klar ultimo 2015 250
Andre Antal pladser Bemarkninger
Institutionen for frihedsbergve- Asylansggere
de asylansggere Ellebaek 118
Kgbenhavns Feengsler Arresthuspladser samt afsoningspladser i Vestre Faengsel til
: negativt steerke indsatte
Vestre Faengsel 545
- Blegdamsvejens Faengsel
- Politigdrdens Faengsel
36 lokale arresthuse 1150 Arresthusenes stgrrelse varierer fra omkring 10 til 75 pladser

Kilde: Kriminalforsorgen.dk

4.3 @konomiske nggletal

Som vist i tabel 4.2 var omkostningerne for en plads i 2011 i et abent feengsel i gennemsnit
1.298 kr. dag, mens en plads i et lukket faengsel kostede 1.957 kr. pr. dag, svarende til en arlig
pris pa hhv. 473.922 og 714.162 kr. Denne pris er baseret pa en totalfordeling af samtlige
omkostninger relateret til afsoning i faengslerne, herunder omkostninger uden for faengslerne,
fx i Direktoratet for Kriminalforsorgen. Figur 4.2 viser, hvilke elementer denne pris bestar af.
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Figur 4.2 OmKkostninger pr. indsat pr. dag fordelt pa typer af omkostninger, 2011

| | |
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Note: Beregningen er opgjort for de 3.065 indsatte pa dbne og lukkede pladser i alle institutioner (ikke kun faengsler).

Kilde: Kriminalforsorgens ABC-model, 2011.

"Administration af straffuldbyrdelse" vedrgrer primeert udgifter til Direktoratet for Kriminal-
forsorgen. "Generel ledelse og administration" vedrgrer generelle ledelsesmaessige aktiviteter
pa de enkelte enheder, og "hjelpefunktioner” vedrgrer it, kantine, Kriminalforsorgens uddan-
nelsescenter m.v. "Fritid og sundhed", "kontrol og sikkerhed" og "stgtte og motivation" er
aktiviteter, der i hgjere grad vedrgrer de indsatte direkte. "Fritid og sundhed" bergrer aktivi-
teter i tidsrummet kl. 15-8 og diverse sundhedsrelaterede udgifter, mens "stgtte og motivati-
on” knytter sig til beskeeftigelsen (arbejde, uddannelse, misbrug, programmer) i tidsrummet
kl. 8-15 samt til forsorgsopgaver.

En stor del af omkostningerne til de lukkede og abne faengsler samt arresthusene gar til kon-
trol og sikkerhed, mens ogsa stgtte og motivation fylder meget. Som naevnt deekker dette over
samtlige omkostninger, som relaterer sig til afsoning i faengslerne, og er dermed ikke et udtryk
for den gkonomiske volumen af den del af feengselsdriften, som ligger inden for denne analy-
ses fokus. Herunder beskrives dette naermere.

@konomisk volumen af feengselsdriften i Danmark

Kriminalforsorgens samlede nettoomkostninger udgjorde i 2011 ca. 2,8 mia. kr. inkl. en raek-
ke satspuljebevillinger til forskellige projekter (omkring 0,1-0,2 mia. arligt). Som afsnit 4.1
viser, omhandler Kriminalforsorgens opgaver meget mere end drift af abne og lukkede feengs-
ler. I tabel 4.4 nedenfor er Kriminalforsorgens omkostninger fordelt pa de forskellige typer af
ydelser (pladser). Der er tale om en totalfordeling af omkostningerne, efter hvilke ydelser
omkostningen bidrager til. Opdelingen er dermed identisk med den opggrelse, der ligger til
grund for opggrelsen af prisen pr. fangedag, som er opgjort i afsnittet ovenfor.
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Tabel 4.4 Kriminalforsorgens omkostninger fordelt pa pladstyper, 2011

Pladstyper Omkostninger Andel
Lukkede pladser 1.112 mio. kr. 40 %
Abne pladser 715 mio. kr. 26 %
Arresthuspladser (inkl. Kgbenhavns Faengsler) 494 mio. kr. 18 %
Pensionspladser 93 mio. kr. 3%
Pladser i Grgnland 83 mio. kr. 3%
Tilsyn m.m. under KiF 259 mio. kr. 9%
Ialt 2.755 mio. kr. 100 %

Note: Andelene summer ikke til 100 pct. pga. afrundinger.

Kilde: Kriminalforsorgens ABC-model, 2011.

Driften af feengselspladser (dbne og lukkede) udggr sdledes omkring 1,8 mia. kr. (1,1 + 0,7 mia.
kr.) eller ca. to tredjedele af de samlede omkostninger pa ca. 2,8 mia. kr. Dette er altsa alle de
omkostninger, der relaterer sig til afsoning. Disse omkostninger deekker over en raeekke om-
kostninger, som afholdes i feengslerne og en raekke omkostninger, der atholdes uden for
feengslerne.

Da denne analyse fokuserer pa driften af faengslerne og de opgaver, som varetages inden for
murene, er der behov for en yderligere opdeling af omkostningerne. I tabel 4.5 nedenfor er
omkostningerne til lukkede og abne pladser fordelt efter den enhed, hvor omkostningen af-
holdes.

Tabel 4.5 Omkostningerne til abne og lukkede pladser fordelt pa enheder, hvorfra omkostningen afholdes

Lukkede Abne Kgbenhavns Arresthuse  Fallesudgifter

(mio. kr.) feengslera feengsler Feengsler Ellebaek og KiF og KUC lalt
Lukkede pladser 615 0 293 42 0 125 1.076
Abne pladser 0,9 621 0 0 0 68 689
Arrestpladser 0,6 0 0 0 440 34 474
Ialt 617 621 293 42 440 227

Note a: De lukkede faengsler er inkl. Herstedvester. Tallene i denne tabel stemmer ikke 100 pct. overens med tallene i tabel 4.4 pa grund af mindre forskelle i maden,
hvorpa de er udtrukket.

Kilde: Kriminalforsorgens ABC-model, 2011.

Det ses, at hvis det er omkostninger, der atholdes i feengslerne (de dbne faengsler og de lukke-
de feengsler inkl. Herstedvester), som medregnes, udggr de samlede omkostninger ca. 1,25
mia. kr. (617 mio. + 621 mio. kr.). Af de resterende ca. 0,55 mia. kr. aftholdes ca. 0,35 mia. kr. i
Kgbenhavns Faengsler og Institutionen for frihedsbergvede asylansggere Ellebaek. Disse insti-
tutioner er ikke egentlige faengsler, og medtages derfor ikke i analysen. De resterende 0,2 mia.
kr. er feellesudgifter afholdt i Direktoratet for Kriminalforsorgen og Kriminalforsorgens ud-
dannelsescenter. En del af disse feellesudgifter er deciderede myndighedsopgaver, mens en del
har mere administrativ og driftsmaessig karakter. Det har ikke veeret muligt at opggre, hvorle-
des disse fordeler sig.
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Der er dermed tale om en samlet omKkostning pa ca. 1,25 mia. kr. inden for murene i feengsler-
ne. Dertil kommer yderligere 0,2 mia. kr., hvoraf en del evt. kan medtages.

Kriminalforsorgen ejer er stor del af deres bygninger og har derfor udgifter til renter og af-
skrivninger. I relation til denne analyses fokus pa mulighederne for at skabe konkurrence om
driftsopgaver i feengslerne, vil det ikke give mening at indregne renter og afskrivninger. Tabel
4.6 viser fordelingen af omkostningerne pa hhv. lgn (ansatte i feengslerne), afskrivninger,
renter og gvrige omkostninger.

Tabel 4.6 Omkostningerne i lukkede og dbne faengsler samt Kgbenhavns Faengsler fordelt pa typer af omkostninger

Lgn Afskrivninger Renter Pvrigt Ialt
883 mio. kr. 49 mio. kr. 48 mio. kr. 262 mio. kr. 1.242 mio. kr.
Lukkede og dbne faengsler?
68 % 4% 4% 24 % 100 %
255 mio. kr. 5 mio. kr. 5 mio. kr. 51 mio. kr. 317 mio. Kr.
Kgbenhavns Faengsler
81 % 2% 2% 16 % 100 %

Note a: De lukkede faengsler er inkl. Herstedvester.

Note b: "@vrigt" deekker blandt andet over eksterne tjenesteydelser (fx laeger). Tallene i denne tabel stemmer ikke 100 pct. overens med tallene i tabel 4.4 og tabel 4.5 pa
grund af mindre forskelle i maden, hvorpa de er udtrukket.

Kilde: Kriminalforsorgens ABC-model, 2011.

Lidt under 0,1 mia. kr. (49 +48 mio. kr.) af de ca. 1,25 mia. kr. gar altsa til renter og afskrivnin-
ger - primeert af bygninger.

Fordelingen af de 262 mio. kr. i de lukkede og dbne faengsler under "gvrigt” vises i tabel 4.7.

Tabel 4.7 Fordelingen af de gvrige omkostninger

Abne og lukkede feengsler: Andel af samlede omkostnin-

ger
Laeger, tandleeger, psykologer m.v. 17 mio. kr. 1%
Konsulenter 25 mio. kr. 2%
Arbejdspenge 55 mio. kr. 4%
Kost og kostpenge 57 mio. kr. 4%
Bygningsdrift, energi og skatter 52 mio. kr. 4%
Bygningsvedligehold 12 mio. kr. 1%
Intern handel -19 mio. kr. -
It og telefoni drift 5 mio. kr. 0%
@vrig drift ikke omfattet af ovenstdende 100 mio. kr. 8 %
@vrige kontantgodtggrelser 12 mio. kr. 1%
I alt gvrigt 262 mio. kr. 24 %

Note a: De lukkede faengsler er inkl. Herstedvester.

Kilde: Kriminalforsorgens ABC-model, 2011.
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Samlet set er de direkte omkostninger i faengslerne ca. 1,25 mia. kr., hvoraf ca. 0,1 mia. kr. er
afskrivninger og renter og ca. 0,1 er lovmeaessige udbetalinger til de indsatte.

Konklusionen er, at de samlede omkostninger til de opgaver, som kan ses som "udbudsegnede,
er ca. en milliard kroner, som ligger inden for analysens afgreensning. Dvs., at det er de opga-
ver, som der principielt kan skabes konkurrence om inden for faengselsdriften. Dertil kommer
ca. 0,2 mia. kr., som relaterer sig til faengselsdriften, men ikke afholdes i feengslerne. Til dette
skal det bemaerkes, at:

» En stor del af omkostningerne udggres af lgn til feengselsbetjente. Sdledes er der omkring
1.850 uniformerede &rsvaerk og omkring 250 betjente under uddannelse i feengslerne™.

» Omkostningerne fordeler sig pa 13 geografiske enheder

» Der er tale om nettoomkostninger. Dvs. at fx indteegten fra Kriminalforsorgens produkti-
onsvirksomhed er modregnet.

» En del af omkostningerne gar til varekgb eller kgb af tjenesteydelser ifm. rene driftsopga-
ver, fx handvaerkere. Der er allerede skabt konkurrence om disse eller igangsat initiativer,
som skal sikre stgrre grad af konkurrence om opgaverne.

» De 0,2 mia. kr. i indirekte omkostninger deekker bade over myndighedsopgaver, sagsbe-
handling og opgaver af mere administrativ karakter. Det er ikke muligt at opggre, hvorvidt
visse af disse opgaver vil bortfalde/kunne overfgres til leverandgren som fglge af, at der
skabes konkurrence om feengselsdriften. Et veesentligt forhold her er dog, at en raekke af
disse hjeelpefunktioner har snitflader til andre enheder i Kriminalforsorgen (fx arresthuse-
ne).

Dette uddybes i det det fglgende kapitel, hvor der ses naermere pa de enkelte opgaver, som
varetages i feengslerne, herunder omkostningerne til disse. Dermed belyses det naermere, i
hvor hgj grad der allerede er skabt konkurrence om de identificerede omkostninger, og hvor-
ledes disse fordeler sig pa lgn til forskellige personalegrupper og andre omkostninger.

?2 Dette tal er inkl. Kgbenhavns feengsler og Ellebaek.
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Kapitel 5
Opgavevaretagelsen i de danske faeengsler

[ dette kapitel defineres og beskrives de konkrete opgaver, som varetages i de danske feengs-
ler. Formalet er dels at give et billede af den danske feengselsdrift i dag og dels at skabe et
sammenligningsgrundlag for de udenlandske erfaringer. Beskrivelserne tager afsaet i 10 kon-
krete opgaver af stgrre eller mindre gkonomisk omfang fra ca. 9 mio. kr. til 483 mio. kr. arligt.
Feaelles for mange af opgaverne er, at en stgrre eller mindre del varetages af feengselsbetjente-
ne, som sdledes har bergring med stgrstedelen af feengselsdriften. Et andet feellestraek for flere
opgaver er, at de indsatte er involveret i opgavelgsningen, f.eks. facilities management opga-
ver, som varetages som en del af den arbejdsmaessige beskaeftigelse for de indsatte.

Der er kun i mindre omfang skabt konkurrence om de 10 opgaver i den danske faengselsdrift.
Dog er der i dag skabt konkurrence om en del af de rene driftsrelaterede indkgbsopgaver (dvs.
indkgb af varer og tjenester, som ikke direkte relaterer sig til de indsatte - fx renggringsmid-
ler og handveerkere), og derudover er der en raekke initiativer pa vej pa dette omrade, som
forventes at gge brugen af udbud inden for disse omrader. Inden for it og stgrre opgaver vedr.
bygningsdrift anvendes der i hgj grad udbud i dag. Af opgaver med relation til de indsatte er
misbrugsbehandling det omrade, hvor der pa nuvaerende tidspunkt er skabt mest konkurren-
ce.

[ kapitlets fgrste afsnit beskrives baggrunden for denne overordnede opgaveinddeling, hvoref-
ter de enkelte opgaver beskrives i forhold til lovgivning, daglig praksis, aktgrer og snitflader til
andre opgaver. For hver opgave angives de samlede omkostninger til opgavevaretagelsen pa
baggrund af tal fra Kriminalforsorgens ABC-model. Dette skal ses som en uddybning af den
gennemgang af omkostninger, som blev vist i kapitel 4.

For hver opgave beskrives endvidere den nuvaerende konkurrence om varetagelsen af opga-
ven i Danmark og de initiativer, som er pd vej pa dette omrade. Som tidligere beskrevet skabes
der konkurrence om opgaverne inden for misbrugsbehandling af de indsatte i de danske
feengsler, og disse erfaringer beskrives neermere i afsnittet om misbrugsbehandling.

5.1 Identifikation af opgaver i de danske faengsler

Kriminalforsorgen har udarbejdet en ABC-model®, hvori omkostningerne er grupperet i seks
hovedaktiviteter. Disse beskrives neermere i tabel 5.1 nedenfor. I tabellen er der ligeledes
angivet de samlede nettoomkostninger for de abne og lukkede faengsel (inkl. Herstedvester)
for hver aktivitet for at give en indikation af den gkonomiske volumen af disse opgaver.* Det
er ikke muligt at opdele tallene fra ABC-modellen i indtaegter og omkostninger, og alle tallene i
det fglgende er derfor nettoomkostninger.

= ABC=Activity Based Costing.

** Som beskrevet i afsnit 4.3 er der dog en vaesentlig del af disse omkostninger, som gar til renter og afskrivninger. Under afsnit-
tene for de enkelte opgaver opggres renter og afskrivninger.
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Tabel 5.1 Hovedaktiviteterne i ABC-modellen

Omkostninger for

Hovedaktivitet BesKkrivelse .
faengsler 2

Vedrgrer hovedsagligt det uniformerede personale og udgifter afledt af den statiske

4 io. kr.
savel som dynamiske sikkerhed i alle dggnets 24 timer. 83 mio. kr

Kontrol og sikkerhed
Knytter sig primeert til beskaeftigelsen (arbejde, uddannelse, misbrug, programmer) af

Stgtte og motivation de indsatte i tidsrummet kl. 8-15, men vedrgrer ogsa forsorgsopgaver i bred forstand 441 mio. kr.
fra socialradgivning og sagsbehandling i feengsler.

Bergrer aktiviteter i tidsrummet kL. 15-8 i feengslerne samt diverse sundhedsrelaterede

tjenesteydelser og udgifter afledt af disse. 109 mio. kr.

Fritid og sundhed

Vedrgrer primaert udgifter i Direktoratet til varetagelsen af klientsagsbehandling,
Administration af straffuldbyrdelse udviklingstiltag og de lovgivningsmaessige samt ministerorienterede aktiviteter under 27 mio. kr.
Justitsministeriets omrade.

Ombhandler aktiviteter i forbindelse med generelle ledelsesmaessige opgaver samt
Generel ledelse og administration administrative aktiviteter, herunder gkonomiforvaltning samt byggeadministration og 75 mio. kr.
administration af produktionsvirksomheden.

Ombhandler aktiviteter, der understgtter alle gvrige hovedaktiviteter/formal sdsom it,

. . . . Lo 107 mio. kr.
betjentstue/ viceveertfunktioner, kantine og Kriminalforsorgens uddannelsescenter.

Hjeelpefunktioner

Ialt 1.242 mio. kr.

Note a: Omkostningerne er for de lukkede faengsler, de dbne faengsler og Herstedvester. Omkostninger er opgjort efter den tilgang, som anvendes i tabel 4.5. Dvs. opggrel-
se deekker over de omkostninger, der afholdes i de lukkede og dbne feengsler, som organisatoriske enheder.

Kilde: Kriminalforsorgens ABC-model, 2011.

Som beskrevet i afsnit 4.3 indgar der i ABC-modellen en raekke omkostninger til opgaver, som ikke ngdvendigvis
relaterer sig til selve driften af faengsler, men som snarere er generelle omkostninger, som relaterer sig til driften af
en offentlig organisation eller opgaver, som gar pa tveers af alle Kriminalforsorgens opgaver. Der er tale om ca. 0,2
mia. kr. udover ovenstaende belgb.

Det skal bemzerkes, at administration af straffuldbyrdelse, efter aftale med Udbudsradets
sekretariat, ikke er fundet relevant at diskutere i forhold til analysens formél, da der er tale
om en myndighedsopgave. Denne udelades derfor i det efterfglgende.

Som udgangspunkt anvendes de fem resterende hovedaktiviteter fra ABC-modellen som
grundlag for opgavegrupperingen. Opdelingen i hovedaktiviteterne i ABC-modellen er dog for
overordnet til, at der er tale om klart afgreensede opgaver, som kan vaere genstandsfelt for
analysen. Der er derfor behov for en mere nuanceret opdeling. | ABC-modellen arbejdes med
et mere detaljeret aktivitetsniveau bestdende af i alt 51 underaktiviteter. Dette vurderes dog
at veere en for omfattende inddeling. Rambgll har foretaget en opdeling i 10 opgaver, som
findes tilpas afgraensede til at kunne anvendes som genstand for analysen, og som samtidigt
tager hgjde for den kompleksitet, der er i opgaverne. De ti opgaver ses i hgjre kolonne i tabel
5.2.
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Tabel 5.2 Oversigt over den anvendte opgaveinddeling

Hovedaktivitet Anvendt opgaveinddeling:
Kontrol og sikkerhed 1.  Kontrol og sikkerhed
Generel ledelse og administration 2. Generel ledelse og administration

3. Arbejdsmaessig beskeeftigelse af indsatte

4. Uddannelse af indsatte
Stgtte og motivation
5. Misbrugsbehandling

6.  Socialfaglig stgtte

7.  Fritid
Fritid og sundhed

8.  Sundhed
Administration af straffuldbyrdelse (Inddrages ikke)

9.  Facilities management
Hjeelpefunktioner
10. It

I det fglgende vil disse 10 opgaver blive beskrevet i forhold til blandt andet lovgivning, aktgrer
og praksis. Derudover vil det blive beskrevet, i hvor hgj grad der skabes konkurrence om op-
gaven i dag, og den samlede gkonomiske volumen vil blive belyst. Opggrelsen af den gkonomi-
ske volumen er baseret pa Kriminalforsorgens ABC-model, og det skal bemarkes, at denne
model bygger pa en raekke fordelingsnggler og gennemsnitsbetragtninger og dermed ikke
angiver det faktiske ressourceforbrug. Det vurderes dog, at ABC-modellen giver et godt over-
blik over volumen af de enkelte opgaver, hvilket er brugbart i forhold til indevaerende analyse.

5.2 Kontrol og sikkerhed

I de danske feengsler er kontrol- og sikkerhedsaspektet deekket af to elementer, hhv. den stati-
ske og dynamiske sikkerhed.

Den statiske del er de fysiske og tekniske dele af sikkerheden. Det drejer sig for eksempel om
mure og hegn om faengslerne, overvagningskameraer og laste dgre. Der er scanningskamera-
er, der skal forhindre indsmugling, og personalet har stave, handjern, skjolde mv. til rddighed.

Den dynamiske del drejer sig om kontakten mellem personalet og de indsatte. Idéen er, at en
god kontakt sikrer, at konflikter bliver taget i oplgbet. De danske feengselsbetjente varetager
dermed en lang raekke opgaver udover de rene sikkerhedsopgaver. Det dynamiske sikker-
hedsaspekt er en grundleeggende veerdi i det danske faengselsvaesen. Den dynamiske sikker-
hed giver anledning til en lang rakke snitflader mellem forskellige opgaver, hvor bindeleddet
er fengselsbetjentene.

En anden opdeling af kontrol- og sikkerhedsomradet er, om der i opgaverne er direkte kontakt
med de indsatte. Opgaver som overvagning, sikkerheden udadtil, modtagelse af besggende
m.m. involverer ikke direkte kontakt med de indsatte.

Selvom hverdagen i feengslet bestar i hgj grad af aktiviteter, bistand til og behandling af de
indsatte, er sikkerhedselementet i faengslerne det helt centrale element, som adskiller faeng-
selsomradet fra andre omradet. Sikkerheden skal dermed tenkes ind i stort set alle opgaver i
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feengslerne. I dag sker dette ved, at feengselsbetjentene lgser en raekke af disse opgaver og
dermed varetager en dobbeltrolle som ansvarlig for bade aktiviteten og for sikkerheden.

Opsyn og kontrol af indsatte

De indsatte skal fglge de regler, som gaelder for feengslet, og de anvisninger, som personalet
giver. Hvis ikke de indsatte fglger regler og anvisninger, har personalet mulighed for at ggre
brug af forskellige indgreb for at opretholde den ngdvendige orden og sikkerhed, fx discipli-
neerstraf, udelukkelse fra feellesskab og brug af magt og sikringsmidler.

Udover opsynet med de indsatte og opretholdelse af ro og orden foretages der en raekke andre
opgaver i relation til kontrol og sikkerhed i de danske feengsler. Direktoratet for Kriminalfor-
sorgen og faengslet kan uden retskendelse undersgge, hvilke ejendele en indsat har i sin be-
siddelse i sit opholdsrum eller pa sin person, hvis en sidan undersggelse er ngdvendig for at
sikre, at ordensbestemmelser overholdes, eller sikkerhedshensyn iagttages®. Herunder er der
ligeledes hjemmel til, at feengslets leder eller den, der bemyndiges dertil, kan traeffe bestem-
melse om, at en indsat skal afgive urinprgve med henblik pa at undersgge for eventuel indta-
gelse af euforiserende stoffer eller andre stoffer, der er forbudt efter regulaer lovgivning®’.

Besgg

Et andet sikkerhedselement vedrgrer kontrol af de indsatte og deres besggende. Besgg er i
almindelighed uovervaget i Kriminalforsorgen; dog kan der vaere tilfeelde, hvor ordens- eller
sikkerhedsmaessige hensyn pakraever, at et besgg skal gennemfgres under overvaerelse af
personale i feengslet”. Der er forskel p3, om de besggene skal kontrolleres og evt. undersgges,
alt efter om besgget foregar i et dbent eller lukket feengsel. I lukkede faengsler er det et vilkar
for besggstilladelse, at den besggende tillader sin yderbekleedning undersggt og efter anmod-
ning lader sig undersgge af Kriminalforsorgens narkotikahunde™. I &bne feengsler foretages
der undersggelse af yderbekleedning pa baggrund af mistanke, mens medbragte tasker m.v.
undersgges stikprgvevis.” Sikkerhedsopgavens omfang varierer siledes mellem lukkede og
abne faengsler.

Udgang

Indsatte kan fa udgang efter reglerne i straffuldbyrdelseslovens §§ 46-49 samt efter reglerne i
udgangsbekendtggrelsen. Ved afggrelse om en udgang skal ske med eller uden ledsagelse,
tages der hensyn til formalet med udgangen og risikoen for misbrug. For indsatte, der afsoner
i et dbent faengsel, gives udgang i almindelighed uden ledsagelse. Indsatte, der i lukkede insti-
tutioner afsoner leengerevarende straffe eller, hvor der i gvrigt er en vis undvigelsesrisiko, vil i
almindelighed starte deres udgangsforlgb med et antal udgange med ledsagelse.™

Faengselsbetjentens uddannelse

Det er feengselsbetjenten, der udfgrer de kontrol- og sikkerhedsopgaver, som er beskrevet
ovenfor. Kriminalforsorgens Uddannelsescenter (KUC) varetager uddannelsen af faengselsbe-
tjentene. Faengselsbetjentenes grunduddannelse varer tre ar, og hvert uddannelsesar begyn-
der med et skoleophold pa ti uger. Desuden indgar der undervisningsuger i Igbet af praktikti-
den, den sdkaldte virksomhedsforlagte undervisning - fire uger i det fgrste ar og to uger i

s Straffuldbyrdelseslovens § 60.

26 Straffuldbyrdelseslovens § 60a.
z Besggsbekendtggrelsens § 5.

i Besggsbekendtggrelsens §§ 9-10.
* Dette er dog ved at blive aendret.

30 Udgangsbekendtggrelsens § 13.
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hvert af de fglgende ar. Uddannelsens tre ar har hvert et overordnet tema, der afspejler den
stigende kompleksitet i uddannelsens indhold og kravene til eleverne:

» 1. 3ar: Individ. Seerligt fokus pa viden, feerdigheder og kompetencer i forhold til relations
arbejde i Kriminalforsorgens institutioner.

» 2. 4ar: Institution. Seerligt fokus pa viden, faerdigheder og kompetencer i forhold til miljgar-
bejde i Kriminalforsorgens institutioner.

» 3. 4ar: Samfund. Serligt fokus pa viden, faeerdigheder og kompetencer i forhold til socialt
arbejde i Kriminalforsorgens institutioner.

Hovedansvaret ligger hos KUC, men langt hovedparten af uddannelsestiden tilbringer eleven
pa praktikstedet.

Omfang af konkurrence om opgaver inden for kontrol og sikkerhed

Alle opgaver med direkte relation til kontrol og sikkerhedsopgaver i de danske feengsler udfg-
res af offentligt ansatte faengselsbetjente, som er uddannet af Kriminalforsorgen selv. Derud-
over indgar andre faggrupper som vaerkmestre og laerere i sikkerhedsberedskabet i forbindel-
se med de aktiviteter, som de afholder.

Der er skabt konkurrence om indkgb af forskelligt udstyr til brug i kontrol- og sikkerhedsop-
gaverne. Fx indkgbes testudstyr til urinprgver samlet for alle feengsler efter udbud af opgaven.

Omkostninger til kontrol og sikkerhed

De samlede omkostninger til opgaver vedr. kontrol og sikkerhed udggr 483 mio. kr. Heraf
udggres 84 pct. eller 404 mio. kr. af lgn. Den del af omkostningerne, der ikke gar til lgn, gar for
en stor dels vedkommende til kostpenge til de indsatte.

Den stgrste post inden for kontrol og sikkerhed er opsyn med de indsatte. Ligeledes udggr
forskellige former for kontrol af de indsatte en stor del af omkostningerne. Transporten af
indsatte geelder den interne transport ved flytninger, fx mellem faengsler.

Tabel 5.3 Omkostninger til kontrol og sikkerhed

Omkostningsgruppe Samlelti(:;kost- Heraflgn Aktivitet fra ABC-model

Kostpenge til indsatte samt betjentes tid i

forbindelse med forplejning af indsatte 74 mio. kr. 17 mio. ker. Forplejning
Opsyn med indsatte 170 mio. kr. 161 mio. kr.  Opsyn

Disciplineere sager, dopingprg-
Kontrol med indsatte 114 mio. kr. 111 mio. kr. ver, razziaer, urinprgver, visita-

tioner

. . Intern transport

Transport 56 mio. kr. 50 mio. kr.

Landtransporten Nyborg
Ledsaget udgang 28 mio. kr. 27 mio. kr. Ledsaget udgang
Besgg 23 mio. kr. 22 mio. kr. Besgg
Ledelse og administration under kontrol 17 mio. kr 16 mio. kr Ledelse og administration
og sikkerhed Y Y under kontrol og sikkerhed
Andet 2 mio. kr. 0 Andel kontrol og sikkerhed
Ialt 483 mio. kr. 404 mio. kr.

Kilde: Kriminalforsorgens ABC-model, 2011.
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5.3 Generel ledelse og administration

Hvert faengsel har en faengselsinspektgr. I faeengslerne er der ansat administrative medarbejde-
re, som tager sig af den daglige gkonomi og personaleforhold.

Udover selve myndighedsopgaven varetager Direktoratet for Kriminalforsorgen en stor del af
sagsbehandlingen for de indsatte. Direktoratets anmeldelsesenhed afggr, i hvilket feengsel en
indsat skal afsone. Direktoratet for Kriminalforsorgen treeffer ligeledes afggrelse i en raekke
specifikke sager, hvor den indsatte afsoner faengselsstraf pa 8 ar eller lengere, eller hvis den
indsatte skal have ophold i et andet nordisk land samt i de sager, hvor der er uenighed mellem
institutionen og vedkommendes bopzelskommune eller anklagemyndigheden om prgvelgsla-
delse eller vedkommendes KiF-afdeling om vilkarsfastsattelse®'. Sagsbehandlingen pé den
enkelte indsatte sker Igbende i det feengsel som pageeldende afsoner, der handteres bl.a. an-
sggning om udgang mm. Denne opgave ligger dog i snitfladen mellem myndighedsopgave og
ledelsesopgave.

Da meget af ledelsen og styringen af Kriminalforsorgens enheder (de enkelte feengsler, KiF-
afdelinger samt arresthuse) sker decentralt, indgas der resultatkontrakter vedrgrende de
faglige mal og resultatkrav mellem enheden og Direktoratet for Kriminalforsorgen. Kontrak-
ten ggr det muligt at fgre en regelmaessig og struktureret dialog mellem enheden og Direkto-
ratet for Kriminalforsorgen om opgaver, opgavevaretagelse, resultater og ressourcer samt at
synligggre enhedens mal og resultater. I resultatkontrakterne er der bl.a. mal og resultatkrav
om beskaeftigelse, uddannelse og misbrugsbehandlingen pa de enkelte feengsler, eksempelvis
hvor mange misbrugsbehandlingsforlgb eller uddannelsesforlgb der skal veere pa de enkelte
feengsler.

Grundet den decentrale styring i enhederne er der nogle af de ledelsesmassige og administra-
tive opgaver, som bade er eksisterende centralt og lokalt, det er eksempelvis bogfgring, regn-
skab og gkonomistyring. For at sikre opfyldelse af rammestyringen og resultatkontrakten er
der gkonomichefer ansat pa de enkelte faengsler.

Den decentrale styringsmodel medfgrer, at de enkelte enheder anseetter personale. Afskedi-
gelse af medarbejdere foregar ligeledes decentralt, hvis der er tale om personale, der ikke er
tjenestemandansat. Afskedigelse af tjenestemandsansat personale er placeret centralt.

Omfang af konkurrence om opgaver inden for generel ledelse og administration
Medarbejderne i ledelsen og administrationen af faengslet er offentligt ansatte. Indkgb af kon-
torartikler m.v. sker gennem statens indkgbsaftaler.

I perioden omkring 2008- 2011 var der lagt op til, at dele af Kriminalforsorgens administrati-
onsopgaver skulle indlaegges under @konomistyrelsens Servicecenter, herunder primaert
bogholderi samt Ignadministration. P4 baggrund af analyser og rapporter om fordele og ulem-
per heraf, herunder ogsé gkonomiske, blev det besluttet, at der i stedet internt skulle oprettes
et administrativt feellesskab i Kriminalforsorgen. I den forbindelse er der blevet rykket nogle
arbejdsopgaver, som tidligere blev hdndteret decentralt, til at blive handteret centralt i det
nye administrative faellesskab. I forbindelse med denne proces var der nogen medarbejderud-
skiftning. Der blev oprettet en raekke nye stillinger i Direktoratet (som de medarbejdere, der
skulle afskediges fik lov til at sgge), da opgavernes omfang blev stgrre, idet det administrative
feellesskab skulle hdndterer 90 enheder. Den falles personaleadministration benytter ekster-
ne radgivere, hvis det er ngdvendigt.

3 Lgsladelsesbekendtggrelsens § 26.
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OmkKkostninger til generel ledelse og administration

De samlede omkostninger til "generel ledelse og administration” udggr 75 mio. kr. Heraf er 91
pct. eller 68 mio. kr. lgn. 42 pct. af omkostningerne eller 31 mio. kr. gar til "gkonomiforvalt-
ning”. 23 mio. kr. gar til "planleegning og opfglgning”, mens 11 mio. kr. gar til "personaleadmi-
nistration”. Endelig er der 10 mio. kr., der gar til "personaleudvikling”, som primeert er efter-
uddannelse af faengselsbetjente.

Tabel 5.4 Omkostninger til generel ledelse og administration

OmkKkostningsgruppe Samlet omkostning Heraflgn Aktivitet fra ABC-model
@konomiforvaltning 31 mio. kr. 30 mio. kr. @konomiforvaltning
Planlaegning og opfglgning 23 mio. kr. 22 mio. kr. Planleegning og opfglgning
Personaleadministration 11 mio. kr. 9 mio. kr. Personaleadministration
Efteruddannelse 10 mio. kr. 7 mio. kr. Personaleudvikling

Ialt 75 mio. kr. 68 mio. kr.

Kilde: Kriminalforsorgens ABC-model, 2011.

Udover de omkostninger, der registreres under "generel ledelse og administration”, er der en
reekke administrative omkostninger under de enkelte aktiviteter.

5.4 Arbejdsmaessig beskaftigelse af indsatte

Med beskaftigelse i regi af fengsler menes ikke kun arbejde, men ogsa uddannelse, misbrugs-
behandling og deltagelse i forskellige andre aktiviteter.

Generelt om beskaeftigelsespligten

Som indsat i et faengsel har man ret og pligt til at veere beskzaeftiget, mens man afsoner en
feengselsstraf. ** Det betyder, at man enten skal passe et arbejde, en uddannelse, vaere i mis-
brugsbehandling eller pd anden vis vaere beskaftiget med en godkendt aktivitet i dagtimerne
svarende til en 37 timers arbejdsuge. De indsatte modtager et vederlag for beskaftigelsen.™
Formalet med denne pligt er dels at skabe en indholdsrig og normal hverdag for de indsatte og
dels at udvikle deres personlige, sociale og faglige faerdigheder, sa de bliver bedre rustet til at
leve og fungere i samfundet efter lgsladelsen. Dertil kommer, at dette ifglge Kriminalforsorgen
er med til at sikre opretholdelsen af den dynamiske sikkerhed, hvor der opnas sikkerheds-
meessige sidegevinster ved personalets deltagelse i aktiviteter, der handler om andet end
sikkerhedstjeneste. Vederlaget for beskeeftigelsen er pd omkring 500 kr. pr. uge.*

Udover beskaftigelsesmulighederne inden for murene kan en indsat, der afsoner fem mane-
der og derover, i sidste del af afsoningen deltage i andre beskeaeftigelsesaktiviteter, fx under-

3 Straffuldbyrdelseslovens § 38.
3 Straffuldbyrdelseslovens § 42.
3 Straffuldbyrdelseslovens § 39.
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visning eller arbejde i friheden ved brug af sakaldt frigang.* Beskaeftigelsesgraden i de forskel-
lige feengsler er fastsat med individuelle mal for de enkelte enheder i resultatkontrakterne.

Arbejdsmeessig beskeeftigelse

[ faengslerne er arbejdsmaessig beskaeftigelse enten produktionsvirksomhed, intern service
eller bygningsvedligeholdelse. Det samlede antal indsatte, som er beskeaeftiget dagligt enten i
produktionsvirksomhed, intern service eller bygningsvedligeholdelse, er 1.750.

Produktionsvirksomheden dzekker over trze, metal, tekstil, grafik, produktionskgkken, land-
brug eller montage. Hver dag er omkring 875 indsatte i gang pa Kriminalforsorgens egne
verksteder og arbejdspladser. Kriminalforsorgen fremstiller fx en kontormgbelserie, en kgk-
kenserie, en kollegiemgbelserie og gkologiske produkter fra driften af ca. 3.000 ha. skov- og
landbrug samt en raekke andre produkter. Det er eksempelvis Statsfaengslerne i Sgnder Omme
og Jyderup, som producerer maden til arresthusene. Derudover samarbejder faeengslerne med
ca. 450 virksomheder om produktion og montage. For at undga konkurrenceforvridning er
Kriminalforsorgens produktionsvirksomhed underlagt generelle regler om, at deres arbejde
skal saelges til markedsprisen. For alle produkterne findes der preaecise retningslinjer og opgg-
relser. Derudover er den arbejdsmaessige beskaeftigelse i faengslerne underlagt generelle reg-
ler om arbejdsmiljg m.m.

Intern service og bygningsvedligeholdelse omfatter renggringsarbejde og beskzeftigelse som
maler, murer, tgmrer og gartner mv. Her er der ligeledes omkring 875 indsatte, som er be-
skeeftigede dagligt. Langt de fleste opgaver i relation til feengslets daglige drift varetages der-
med af de indsatte selv som en beskaeftigelsesaktivitet.

Opgaverne relateret til intern service og drift er organiseret og koordineret enkeltvis pa
feengslerne, og derved er det decentralt styret. Kriminalforsorgens produktion er derimod
samlet i salgskontoret under Direktoratet for Kriminalforsorgen, hvor der er ansat to koordi-
natorer til at varetage dette.

Omfang af konkurrence om opgaver inden for den arbejdsmassige beskzeftigelse af
indsatte

De forskellige arbejdsrelaterede aktiviteter varetages af de sdkaldte veerkmestre, og der be-
nyttes ikke ekstern arbejdskraft eller virksomheder fra friheden til at foresta dele af den ar-
bejdsmaessige beskaeftigelse.

Der samarbejdes med en rakke virksomheder, men ingen af virksomhederne er direkte invol-
veret i de ansattes beskaeftigelsespligt. Arsagerne hertil er blandt andet ifslge Kriminalforsor-
gen, at de ansatte, som er i neerheden af de indsatte og derved en del af deres dagligdag, skal
kunne handtere evt. konfliktsituationer, som kan opsta indsatte imellem, eller mellem ansatte
og indsatte. Derudover er det ifglge Kriminalforsorgen en vigtig del af den socialfaglige stgtte
til de indsatte, at alle ansatte omkring den enkelte indsatte bidrager og er involveret i sagsbe-
handlingen af de enkelte sager. Det geelder ifglge Kriminalforsorgen ligeledes for veerkmestre-
ne, som ofte laerer de indsatte at kende pa andre mader end betjentene.

En vaerkmester har en hdndvaerksmaessig uddannelse og har gennem et obligatorisk toarigt
forlgb modtaget forskellige kurser og uddannelsestilbud, herunder om sikkerhed og konflikt-
lgsning, sdledes at vaerkmesteren er i stand til at hdndtere evt. konfliktsituationer. Uddannel-
sen foregar delvist pa Kriminalforsorgens Uddannelsescenter og pa de enkelte faengsler i form
af praktikophold. De fgrste 10 ugers uddannelsesforlgb er sammen med feengselsbetjente.

3 Udgangsbekendtggrelsens §§ 44-49.
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Derefter er der to gange fire ugers specifik uddannelse for veerkmestre. Derudover er der
senere to gange to ugers virksomhedsundervisning. Resten af uddannelsen foregar som prak-
tik i feengslerne. Veerkmestrene er offentligt ansatte pa tjenestemandsvilkar.

Omkostninger til den arbejdsmassige beskaftigelse af indsatte

De samlede omkostninger til produktionsvirksomheden er 66 mio. kr. Heraf udggr lgn 62 mio.
kr. Det skal dog bemzerkes, at der er tale om nettoomkostninger, og indtegten fra produkti-
onsvirksomheden er modregnet i de samlede omKkostninger pa 66 mio. Samlet set er Kriminal-
forsorgens indteaegter fra produktionsvirksomhederne omkring 90 mio. kr. De reelle omkost-
ninger er dermed omkring 156 mio. kr. Det er sdledes reelt omkostninger pa 156 mio. kr., der
vil kunne skabes konkurrence om.

Den samlede omkostninger til arbejdsmaessig beskaeftigelse inden for vedligeholdelse og in-
tern service udggr 83 mio. kr. (Kriminalforsorgens ABC-model, 2011).

[ alt udggr de samlede nettoomkostninger til den arbejdsmaessige beskzaeftigelse (66 + 83 =)
149 mio. kr. Heraf er 8,7 mio. kr. afskrivninger og renter.

Det enkelte faengsels indtaegter fra produktionsvirksomhederne medvirker til at deekke om-
kostningerne. De enkelte produktionsbudgetter er udspecificeret pr. feengsel, og indtaegterne
fra det padgeeldende faengsels produktionsvirksomheder indgar i det samlede budget for
feengslet.

Kriminalforsorgens produktionsvirksomhed anvendes i hgj grad internt bade i Kriminalfor-
sorgen og i Justitsministeriet, og det anslas, at lidt over halvdelen af produktionen er til egen
anvendelse. Det geelder fx produktionskgkkenerne, som leverer mad til arresthusene, og mg-
belvirksomheden, som leverer mgbler til faengslerne.

5.5 Uddannelse for de indsatte

Som beskrevet ovenfor kan beskaftigelsespligten i faengslerne ogséa udfgres ved at deltage i
uddannelsesaktiviteter.

I faengslerne udbydes almen voksenundervisning (AVU) og forberedende voksenundervisning
(FVU). Derudover kan der laeses HF i form af selvstudium eller virtuel undervisning (i VUC-
regi), og der er mulighed for at tage en erhvervsuddannelse eller deltage i arbejdsmarkedsud-
dannelser (AMU) i samarbejde med lokale erhvervsskoler. Feengslerne benytter i hgj grad egne
undervisere (skoleleerere og veerkmestre) og i mindre grad eksterne undervisere. De enkelte
uddannelsesforlgb er tilrettelagt efter gnsker og behov hos de indsatte.

Der er ikke lovgivningsmaessig pligt til at udbyde bestemte former for uddannelsesaktiviteter,
men Kriminalforsorgen har med normaliseringstankegangen et mal om, at undervisningstil-
buddene i videst muligt omfang ligner dem i friheden. Normaliseringstankegangen i Kriminal-
forsorgen betyder, at forholdene i feengslerne skal indrettes, s& de sa vidt muligt svarer til
forholdene udenfor, herunder at de indsatte bl.a. selv star for tgjvask, madlavning, samt at de
har mulighed for at deltage i enten arbejde, uddannelse eller et behandlingsprogram.

I de enkelte resultatkontrakter er der indsat et mal for omfanget af uddannelse pa kompeten-
cegivende niveau, dvs. mal for aktiviteten pa FVU, AVU og EUD. I de Europeiske feengselsreg-
ler er det indskrevet, at undervisningen i feengslerne skal veere sd bred som muligt, samt at
den skal imgdekomme de indsattes individuelle behov, samt derudover, at undervisning i
leese- og regnefaerdigheder samt grund- eller erhvervsuddannelse skal have en hgj prioritet
(De Europeiske feengselsregler, 2006).
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Der er mulighed for at afslutte den kompetencegivende undervisning med savel interne som
eksterne prgver i feengslerne. I de dbne faengsler har de indsatte internetadgang i forbindelse
med undervisningen. I de lukkede feengsler har indsatte under uddannelse begraenset adgang
til internettet via et sikret pc-netvaerk.

Omfang af konkurrence om uddannelsesopgaver

Langt stgrstedelen af undervisningsforlgbene til de indsatte gennemfgres af undervisere ansat
af Kriminalforsorgen. Underviserne er ansat pa en overenskomst, og undervisere er ansat pa
de enkelte faengsler.

Derudover er der mulighed for at kgbe undervisning ind fra voksenuddannelsescentrene til
det enkelte faengsel, hvis der er behov for dette. Der tages enkeltvis stilling til indkgb af un-
dervisningsforlgb i feengslerne for de indsatte, hvor det vurderes som en mulighed. Det bety-
der, at der indkgbes enkelte forlgb, og der indkgbes derved ikke en samlet pulje af undervis-
ningsforlgb, da de er individuelt tilrettelagt.

Erhvervsuddannelserne i feengslerne er omfattet af taksametersystemet, og der indgas aftaler
med den lokale erhvervsskole om uddannelsesforlgb. Oftest forlgber det saledes, at selve
undervisningen varetages pa det pagaldende faengsel, men at det er den lokale erhvervsskole,
som har ansvaret for niveauet i undervisning. Erhvervsskolerne modtager taksametertilskud-
det, og honorerer faengslet for at varetage den del af forlgbet, som sker i faengslet. Det samar-
bejde, der indgads mellem faengslerne og erhvervsskolerne, indgéds decentralt med udgangs-
punkt i hvilket behov for uddannelsesforlgb, der er i faengslet, og derefter med en henvendelse
til den lokale erhvervsskole, som skgnnes at udbyde disse gnskede uddannelsesforlgb.

Omkostninger til uddannelse for de indsatte

De samlede omkostninger til undervisning af de indsatte udggr 45 mio. kr. Heraf udggr lgn til
interne undervisere 35 mio. kr. og afskrivninger 0,07 mio. kr. Dertil kommer, at omkostnin-
gerne til den del af undervisningen af de indsatte, som foregér i friheden (under frigang) eller
via fjernundervisning, afholdes af andre end Kriminalforsorgen. Ligeledes modtager Kriminal-
forsorgen taksametertilskud til gennemfgrelse af erhvervsuddannelsesforlgb (Kriminalfor-
sorgens ABC-model, 2011). De reelle omkostninger til uddannelse af indsatte for staten samlet
set er dermed stgrre.

5.6 Misbrugsbehandling®

Kriminalforsorgen har en 14-dages behandlingsgaranti for alkohol- og stofmisbrugere.’” Som
udgangspunkt skal de indsatte benytte det generelle samfunds behandlingstilbud. Dette kan
ske ved, at afsoningen foregar pa en § 78-institution, jf. Straffuldbyrdelsesloven, i form af fx
dggnbehandling pad et misbrugscenter. Denne form for behandling benyttes dog kun i meget
lille omfang. 1 2010 blev 20 personer § 78-anbragt pga. alkoholmisbrug og 77 personer pga.
stofmisbrug (Kriminalforsorgens statistik, 2010). Den gvrige misbrugsbehandling foregar
inden for murene. Ved § 78-anbringelser er det kommunen, der afholder udgiften til mis-
brugsbehandlingen.

3 Folgende er, medmindre andet er angivet, baseret pa oplysninger fra Kriminalforsorgens misbrugsansvarlige.
37 Straffuldbyrdelseslovens § 45a og Sundhedslovens § 141.
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Der har siden indfgrelsen af behandlingsgarantien for hhv. stof- og alkoholmisbrugere (i hhv.
2007 og 2005) veeret et styrket fokus p& misbrugsbehandling i feengslerne.*® Behandling skal
forstas bredt og omhandler bdde ambulant behandling (dagbehandling) og dégnbehandling pa
sakaldte saerafdelinger (behandlingsafdelinger). Det kraever dog, at de indsatte selv gnsker
behandling, og at personalet skgnner dem egnet til behandling. Tidligere har der ogsa vaeret et
krav om, at der skulle veere mindst tre maneder tilbage af afsoningen, men siden medio 2011
er misbrugsbehandlingen blevet tilbudt alle indsatte (bade i arrest og faengsel), uanset retlig
status og afsoningsleengde.

Misbrugsbehandlingen af indsatte i faengsler er i hgj grad baseret pa en import-model, hvor
private og offentlige behandlingsinstitutioner uden for Kriminalforsorgens regi varetager
behandlingen i feengslerne. I 2012 blev der igangsat ca. 2.500 behandlingsforlgb i landets
feengsler.

Et stort antal af de indsatte har misbrugsproblemer. Kriminalforsorgen vurderer, at det er ca.
to ud af tre indsatte, der har et misbrugsproblem. Dog er det ikke alle, som gnsker at modtage
behandling. Pa en given dag er 15-20 pct. af de indsatte i gang med et af Kriminalforsorgens
behandlingstilbud.®

Behandling kan inddeles i to hovedgrupper:

» Hgjintensiv behandling, som finder sted pa saerafdelinger, hvor de indsatte ikke har kontakt
med andre indsatte i faengslet.

» Lavintensiv behandling, som parallelt med andre beskaftigelsestilbud finder sted i dagti-
merne, hvor deltagerne ikke er isoleret fra andre indsatte.

Det er et mal for Kriminalforsorgen er, at misbrugsbehandlingen pa behandlingsafdelingerne
(den hgjintensive behandling) skal veere akkrediteret for derved at sikre, at behandlingstil-
buddet er kompetent til at praktisere misbrugsbehandling i et feengsel, og at behandlingen kan
forventes at bidrage positivt til den indsattes resocialiseringsproces. Den lavintensive behand-
ling skal ikke akkrediteres, men der har veeret overvejelser om at lave en "akkreditering-light”
til disse programmer. Boks 5.1 beskriver denne akkreditering.

Boks 5.1

AKkkreditering af mis-
brugsbehandlingen i de
danske faengsler

Akkrediteringskriterier for behandlingstilbuddet er udformet pa baggrund af forskning i, hvad der virker i
forhold til misbrugsbehandling, og rummer fglgende otte kriterier:

Behandlingsmodel

Maélgruppe og deltagergruppe
Behandlingsmetoder og motivationsarbejde
Varighed, intensitet og struktur

Etik

Behandlingsforlgb og straffuldbyrdelse
Personale

Dokumentation og kvalitetssikring.

ONUE W

Akkrediteringskriterierne stiller bl.a. krav til det udfgrende personales kompetencer, uddannelse og erfaring,
hvorved der sikres et hgjt fagligt niveau hos misbrugsbehandlerne.

Kriminalforsorgens uafhaengige akkrediteringspanel bestar af 7-8 eksperter inden for forskellige omrader af
misbrugsbehandling (bl.a. er der eksperter fra Center for Rusmiddelforskning, Statens Serum Institut samt
kriminologer). Behandlingsinstitutionerne kan opna fuld akkreditering, akkreditering med vilkar (om ek-
sempelvis at efteruddanne personalet yderligere inden for enkelte omrader) eller manglende akkreditering.

38 Straffuldbyrdelseslovens § 45a.

% Kriminalforsorgen: Behandlingsindsatsen mod misbrug i feengslerne.
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En akkrediteringsproces foregar ved, at der udarbejdes en ansggning fra behandlingsleverandgrens side.
Efter at det uathaengige akkrediteringspanel har gennemleest ansggningerne, mgdes ansggeren med akkredi-
teringspanelet og repreaesentanter fra feengslet og Direktoratet, hvor de sammen har lejlighed for at gennemga
kriterierne og afklare evt. spgrgsmal. Efterfslgende voteres der i det uathzengige ekspertpanel, som beslutter,
hvilken akkreditering behandlingsinstitutionerne skal tildeles.

Kriminalforsorgen startede akkrediteringen af misbrugsbehandlingen i 2006. Der blev det fastlagt, at der skal
vaere opfglgning pa de enkelte akkrediteringer inden for en femars periode. Akkrediteringerne fglger sdledes
ikke ngdvendigvis kontraktleengderne, der typisk kan veere pa fire ar. Behandlingsinstitutionerne, som byder
pa et udbud, behgver ikke pa forhdnd at veere akkrediteret, men der skal veere en forventning om, at de kan
blive akkrediteret efterfglgende.

Omfang af konkurrence om opgaver inden for misbrugsbehandling

Importmodellen for misbrugsbehandling startede i Statsfeengslet Vridslgselille i 1997. Tidlige-
re havde der vaeret sdkaldte kontraktafdelinger i feengslerne, hvor de indsatte kunne afsone,
safremt de ikke tog stoffer, med der var ikke reel misbrugsbehandling i feengslerne fgr 1997.

12003 blev importmodellerne pa misbrugsbehandling en del af en flerarsaftale for 2004-2007.
Her blev reelle behandlingsafsnit udbredt til andre udvalgte feengsler, og der kom misbrugs-
behandling i udvalgte arresthuse. Bade i 1997 og 2003 var det pa forhdnd besluttet, hvilke
behandlingsinstitutioner der skulle levere behandlingen i feengslerne, og der var derfor ikke
konkurrence om ydelserne. [ 2005 blev der oprettet yderligere misbrugsbehandlingsafdelin-
ger i feengslerne.

12007 blev behandlingsgarantien pa misbrugsbehandling (som var geeldende i samfundet
udenfor) ogsa geeldende i faengslerne, og med dette fulgte der satspuljemidler til at oppriorite-
re og styrke behandlingen i feengslerne og i arresthusene. [ 2007 blev en proces om gradvist at
skabe konkurrence om behandlingsopgaverne pabegyndt, samtidig med at muligheder for at
benytte forskellige behandlingstilbud blev gget markant. Der er i dag omkring 50 behandlings-
tilbud i feengslerne.

Til trods for, at der er misbrugsbehandling i alle feengsler, er de enkelte tilbud individuelt
aftalt. Udbud af opgaverne vedrgrende misbrugsbehandling sker saledes enkeltvis for faengs-
lerne. Udbudsprocessen er overordnet forankret i Direktoratet for Kriminalforsorgen, men
den enkelte kontrakt indgds mellem det pageeldende faengsel og behandlingsinstitutionen.
Direktoratet skal dog godkende kontrakten og gkonomien i den enkelte aftale.

Oplysninger om udbud bliver gjort tilgeengeligt pa Kriminalforsorgens hjemmeside, hvor der i
et bilag er vedlagt en omfattende kravspecifikation til misbrugsbehandlingen pa baggrund af
de otte akkrediteringskriterier. Udbudsprocessen tager altsa udgangspunkt i akkrediterings-
kriterierne, men det er ikke et krav, at tilbudsgiveren allerede er akkrediteret. Der veelges dog
kun leverandgrer, som Kriminalforsorgen forventer, vil kunne bestd akkrediteringen. Ligele-
des er det kun behandlingsinstitutioner, der som udgangspunkt allerede er godkendt af en
kommune, som kan byde. Denne godkendelse varierer dog meget fra kommune til kommune,
og suppleres saledes af Kriminalforsorgens egen godkendelsesprocedure om akkreditering af
misbrugsbehandlingen.

Akkrediteringen relaterer sig til kvalitetssikring, sa den udggr et styringselement og sikring af
serviceniveauet og kvaliteten. Akkrediteringen foregar ikke i forbindelse med udbuddet, da
det er en meget ressourcekraevende proces at foretage en akkreditering.

Kontrakterne lgber typisk over en firedrig periode. Denne periode har tidligere vaeret to ar,
men det blev vurderet til at veere for kort en periode i forhold til at sikre en sammenhangende
indsats. Der er en vaesentlig indkgringsperiode, hvor behandlingsinstitutionens personale skal
leere feengslet og det gvrige personale at kende. I de "populeere udbud” (typisk geografisk
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centralt placerede faengsler) er der op til 10-12 tilbudsgivere pr. udbud, mens der i andre
udbud er noget feerre bud.

Den enkelte kontrakt indgas og forvaltes decentralt mellem faengslet og den udvalgte behand-
lingsinstitution efter en kontraktskabelon udarbejdet af Direktoratet. I kontrakten er der krav
om afrapportering fra leverandgrens side, hvor der bl.a. skal vaere en arlig afrapportering om
antallet af gennemfgrte behandlingsforlgb. Den decentrale tilgang er valgt for at give de enkel-
te feengsler en fglelse af ejerskab over for kontrakten med leverandgren.

Selve afregningen af behandlingen sker fra det enkelte faengsel, som modtager en bevilling til
dette fra Direktoratet. Belgbet udbetales manedsvis til leverandgrerne. Afregningen afthaenger
ikke af antallet af indsatte, der kommer i behandling, men er fast. Beslutningen om, at afreg-
ningen foregar efter en fast ramme, bunder bl.a. i, at belaegningen pa de enkelte behandlings-
afsnit kan variere, hvilket ikke kan pavirkes eller styres af leverandgren.

Kontrakterne giver leverandgrerne forholdsvis brede rammer i forhold til l#sning af opgaven,
og der er dermed ikke tale om en fast specificering af opgaven. Den lgbende opfglgning af
kontrakten foregar decentralt i de enkelte feengsler.

Det har ikke vaeret muligt at opggre egentlige effekter af, at der er blevet skabt konkurrence
om misbrugsbehandlingen. For det fgrste har opgaven i sin nuveerende form hele tiden veeret
varetaget af eksterne leverandgrer. Tidligere, hvor opgaven ikke var i udbud, inviterede man i
hgjere grad forskellige institutioner til at byde ind pa opgaven. Misbrugsbehandlingsomradet i
Danmark er en forholdsvis lille verden, og man havde i Kriminalforsorgen et stort kendskab til
de relevante leverandgrer. De leverandgrer, som er blevet valgt uden udbud, har i lige sa hgj
grad som de leverandgrer, der er valgt efter udbud, opnaet akkrediteringen. Der er dermed
ikke umiddelbare forskelle i kvaliteten pa disse.

Generelt vurderes det dog, at brugen af eksterne leverandgrer bidrager til en gget kvalitet. Der
er ikke alene et decideret gkonomisk motiv for at skabe konkurrence om opgaven fra Krimi-
nalforsorgens side, men i hgjere grad et gnske om, at en specialiseret ydelse bgr varetages af
specialister.

Omkostninger til misbrugsbehandling

Omkostningerne til misbrugsbehandling udggr 83 mio. kr. Heraf gar 17 mio. kr. til lgn til in-
ternt personale. Dette er blandt andet behandlingspersonale, da der i nogle fengsler ikke
anvendes en importmodel, men er ansat internt behandlingspersonale. De gvrige omkostnin-
ger gar i hgj grad til de eksterne leverandgrer. Den stgrste del af misbrugsbehandlingen gar til
narkobehandling.
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Tabel 5.5 Omkostninger til misbrugsbehandling

OmkKkostningsgruppe Samlet omkostning Heraflgn Heraf()?gfile(;it‘gl;ingerAktivitet fra ABC-model
Alkoholbehandling, dag 4 mio. kr. 0 - Alkoholbehandling, dag
Alkoholbehandling, dggn 10 mio. kr. 3 mio. kr. 0,03 mio. kr. Alkoholbehandling, dggn
Narkobehandling, dag 25 mio. kr. 7 mio. kr. 0,1 mio. kr. Narkobehandling, dag
Narkobehandling, dggn 44 mio. kr. 6 mio. kr. 0,2 mio. Kkr. Narkobehandling, dggn
Ialt 83 mio. Kr. 17 mio. kr. 0,4 mio. kr.

Note: Behandling pa Herstedvester, som ogsa indgar under misbrugsbehandling i ABC-modellen, er medtaget i afsnittet under
sundhed.

Kilde: Kriminalforsorgens ABC-model, 2011.

5.7 Socialfaglig stgtte

Loven foreskriver, at feengslerne skal vejlede og bista den indsatte i forhold til arbejdsmeessi-
ge, uddannelsesmaessige, sociale og personlige forhold med henblik pa at forbedre den indsat-
tes muligheder for at leve en kriminalitetsfri tilveerelse og begraense de ulemper, der fglger af
frihedsbergvelse.”

Det socialfaglige arbejde er organiseret forskelligt fra feengsel til feengsel. Som udgangspunkt
vil sdvel faengselsbetjente og socialrddgivere som andre faggrupper vare involveret. Af-
hangigt af, om den indsatte afsoner i et abent eller lukket faengsel, varierer det ogsa, i hvor
stort omfang den indsatte selv har mulighed for at varetage socialfaglige problemstillinger
(som kontakt til kommunen), fx via internettet og under udgang.

Et centralt veerktgj gennem hele afsoningsforlgbet er, ifglge Kriminalforsorgen, handleplanen,
som Kriminalforsorgen har pligt til at lave for visse grupper af indsatte. Handleplanen udar-
bejdes i Kriminalforsorgens klientsystem*' og er en plan for strafudstielsen og tiden efter
lgsladelsen, herunder et evt. tilsyn*’. Udover at vaere et arbejdsredskab til at sikre denne ind-
sats med henblik p3, at den dgmte far mulighed for at leve en kriminalitetsfri tilveerelse, er det
en grundlaeggende tanke bag handleplansarbejdet ifglge Kriminalforsorgen, at dette foregar i
et aktivt og fortlgbende samarbejde med den dgmte, sdledes at denne gives medansvar for
planlaegning og tiltag under afsoningen/tilsynsperioden samt de tiltag, der iveerkseettes i for-
hold til tiden efter lgsladelse og tilsynsperiodens udlgb.

Udover at de indsatte modtager socialfaglig stgtte gennem handleplansarbejdet, er der ligele-
des andre elementer, som er med til socialfagligt at stgtte de indsatte. Det drejer sig blandt
andet om samtaler med og stgtte til den indsatte i handteringen af frihedsbergvelsen, kontak-

40 Straffuldbyrdelsesloven § 44
“ it-journalsystem, som alle enheder i Kriminalforsorgen har adgang til.
42 Straffuldbyrdelseslovens §§ 31 og 82.
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ten til omverdenen under afsoningen (herunder iseer til det kommunale system), og hvilke
pavirkninger afsoningen har pa den indsattes naere omgangskreds. Derudover er der i forbin-
delse med udslusningen ligeledes fokus pa boligopskrivning og boligsggning.

Udover handleplansarbejdet og den generelle socialfaglige stgtte udbyder Kriminalforsorgen
en rakke szerlige programmer, som kan give den indsatte nye feerdigheder i adfeerd og om-
gang med andre mennesker. Programmerne er manualbaserede og strukturerede forlgb, der
foretages af specialuddannet personale - typisk en faengselsbetjent, som har deltaget i et seer-
ligt uddannelsesforlgb pa Kriminalforsorgens Uddannelsescenter. Samtlige faengsler udbyder
programmer; dog udbydes alle programmer ikke i alle faengsler. 1 2011 gennemfgrtes 498
forlgb, primeert gennemfgres forlgb i Anger Management (308), som giver deltagerne redska-
ber til at kontrollere vrede og andre staerke fglelser, samt Kognitive Faerdighedsprogrammer
(134), hvor programmet leerer deltagerne at tackle hverdagsproblemer uden at gribe til kri-
minel adfaerd. Deltagelse i programvirksomhed kan udfylde beskaftigelsespligten pa linje med
deltagelse i arbejdsmaessig beskeeftigelse, uddannelse eller misbrugsbehandling, og samlet har
alle disse programmer betegnelsen programvirksomhed i Kriminalforsorgen.

Programmerne bliver gennemfgrt som hold med ca. 4-8 deltagere pr. hold. Antallet af pro-
gramhold og -timer er forskelligt fordelt pa faengslerne og reguleret i resultatkontrakterne. I
2009 var der samlet set i Kriminalforsorgen 103 hold, fordelt pa 3.543 programtimer.

Omfanget af konkurrence om opgaver inden for socialfaglig stgtte
Den socialfaglige statte varetages af faengslets ansatte socialradgivere og andre faggrupper
som faengselsbetjentene.

Omkostninger til socialfaglig stgtte
Omkostningerne til socialfaglig stgtte udggr 157 mio. kr. Heraf udggr 150 mio. kr. lgn.

Tabel 5.6 OmKkostninger til socialfaglig stgtte

Omkostningsgruppe Samlet omkostning Heraflgn Aktivitet fra ABC-model
Social radgivning 33 mio. kr. 32 mio. kr. Social radgivning
Programvirksomhed 6 mio. kr. 6 mio. kr. Programvirksomhed
Handleplaner / sagsbehandling 117 mio. kr. 111 mio. kr. Handleplaner / sagsbehandling
Ialt 157 mio. kr. 150 mio. kr.

Kilde: Kriminalforsorgens ABC-model, 2011.
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5.8 Fritid

Straffuldbyrdelsesloven foreskriver, at faengslet skal tilbyde de indsatte aktiviteter i fritiden.
En indsat skal i videst muligt omfang selv varetage praktiske opgaver vedrgrende sine person-
lige forhold, herunder madlavning og renggring.*

De indsatte far som regel kostpenge og kaber deres mad i feengslets butik. Maden laver de selv
eller ssmmen med andre i afdelingens kgkken. Butikkerne szlger ogsa kaffe, tobak, slik og
toiletsager.

I Jyderup og Sgnder Omme er der produktionskgkkener, hvor de indsatte som en del af be-
skeeftigelsen laver mad, som sendes ud af faengslet. Der laves fx mad til arresthuse samt speci-
alafdelinger og isolationsafdelinger i andre faengsler.

I de fleste feengsler star de indsatte selv for tgjvask. Der anvendes vaskemaskiner og tgrre-
tumblere pa de enkelte afdelinger i de dbne faengsler.

Fritidsaktiviteterne i feengslerne varetages i hgj grad af de indsatte selv med opsyn af feeng-
selsbetjentene. Der kan veere styrketraening, forskellige sportsaktiviteter, kor og bibliotek.
Lejlighedsvis er der foredrag med eksterne foredragsholdere eller andre aktiviteter med per-
soner udefra. Personalets primaere opgave i forbindelse med fritid er dermed opsyn.

Omfang af konkurrence om opgaver vedr. fritid

Opgaver vedrgrende fritid er opgaver relateret til de tilbud, som de indsatte kan benytte sig af
i deres fritid. Fritidsaktiviteterne varetages i hgj grad af de indsatte selv og med deltagelse og
supervision/opsyn fra feengselsbetjente. Der er dermed ikke skabt konkurrence om opgaver-
ne.

OmkKkostninger til fritid

De isolerede omkostninger til fritid er sveare at opggre. Dette skyldes, at personalet tid til
fritid i hgj grad foregar sidelgbende med sikkerhedsopgaven. I ABC-modellen har Kriminalfor-
sorgen opgjort omkostningerne til fritidsaktiviteter til 42 mio. kr. - heraf udggr lgn 39 mio. kr.
Dette tal bygger pa en gennemsnitlig fordelingsnggle over, hvor stor en andel af betjentenes
tid, der mest meningsfuldt vil hgre hjemme under aktiviteten "fritid”. Der er dermed ikke tale
om et estimat p4, hvor stor en andel af betjentenes tid, der isoleret gar til fritid, og dermed
rent kan udskilles som en selvsteendig opgave, men naermere en angivelse af den primaere
aktivitet. Dette skyldes, at betjentene sidelgbende varetager sikkerhedsopgaven i og med, at
der netop er tale om en dobbeltrolle. Det har ikke vaeret muligt for Rambgll at vurdere, hvor-
vidt en del af betjentenes tid vil kunne reduceres ved at udskille fritidsopgaverne fra sikker-
hedsopgaven. Ifglge Kriminalforsorgen, vil det ikke veere tilfeeldet, da der allerede arbejdes
med en minimumbemanding til opsyn.

Udover omkostningerne til fritidsaktiviteter er der en omkostning p& 8 mio. kr., som gar til

”selvforvaltning, befordring og lgsladelse”. Dette deekker blandt andet over forskelige udgifter
i forbindelse med lgsladelsen. (Kriminalforsorgens ABC-model, 2011)

3 Straffuldbyrdelsesloven § 43
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5.9 Sundhed

En indsat har ret til legebehandling og anden sundhedsmaessig bistand.* Grundlaeggende har
indsatte i feengsler den samme ret til behandling som uden for murene.

Behandlingen af de indsatte skal som udgangspunkt varetages af det almindelige sundhedssy-
stem uden for Kriminalforsorgen. En stor del af sundhedsbetjeningen varetages dog i feengs-
lerne, bl.a. grundet sikkerhedsmaessige hensyn. Organiseringen af sundhedsbetjeningen er
individuelt tilrettelagt i hvert enkelt faengsel, og der er dermed ikke en central tilretteleeggelse
af dette. Alle faengsler har tilknyttet en laege, typisk en alment praktiserende leege fra lokalom-
radet, der kommer i faengslet en til to gange om ugen. Alle faengsler har desuden tilknyttet en
eller flere sygeplejersker samt en psykiater, som typisk er tilknyttet pa konsulentbasis.

De fleste faengsler har desuden tilknyttet en psykolog, ogsa typisk pa konsulentbasis. De stgr-
ste feengsler har en tandlaegeklinik, som varetages af en tandlaege fra lokalomradet nogle timer
om ugen.

Hvis en indsat har brug for anden behandling, end den faengslet kan tilbyde, og indlaeggelse pa
et almindeligt hospital ikke er ngdvendigt eller er vanskeligt pa grund af sikkerhedsmaessige
forhold, kan den indsatte overfgres til Vestre Hospital under Kgbenhavns Faengsler eller til
Anstalten ved Herstedvester, hvor normeringen af sundhedspersonale er hgjere end i de gvri-
ge feengsler.

Omfang af konkurrence om opgaver inden for sundhed

Inden for sundhed anvendes der forskellige private aktgrer som tandlaeger og psykiatere, men
der har generelt ikke vearet skabt konkurrence om disse opgaver. Kriminalforsorgen angiver,
at det kan veaere sveert at rekruttere sundhedspersonale til faengslerne, og det isaer har veeret
en udfordring i forhold til anszettelse af psykiatere.

Ansattelsesvilkdrene for sundhedspersonalet i feengslerne er varierende. Personalet er dog
lokalt ansat pa/knyttet til de respektive faengsler og ikke centralt. Sygeplejerskerne i feengs-
lerne er alle ansat pa en overenskomst. Laegerne har tidligere ogsa veret omfattet af en over-
enskomst, men det har ikke vaeret muligt for parterne at genforhandle denne, hvorfor laegerne
individuelt har indgdet kontrakt med de faengsler, som de arbejder under.

Tandlaegeordningerne er organiseret forskelligt pa de enkelte faengsler. I nogle faengsler er der
tandlaegeklinikker, hvor der enten er en fastansat tandlzege, eller en ydelsestandlzaege er til-
knyttet klinikken. Andre steder (primeert de dbne feengsler) kan der veere indgaet kontrakt
med en lokal tandlaegeklinik om behandling pa klinikken. I kraft af, at det er op til det enkelte
feengsel at organisere sundhedsopgaverne, er der ikke centralt fra Kriminalforsorgen opstillet
krav til, hvorledes kontrakter eller ansattelsesvilkar indgas de enkelte steder.

Som beskrevet er der af Kriminalforsorgen igangsat en analyse af indkgb af tjenesteydelser
inden for sundhed. Det har ikke veeret muligt for Rambgll at f3 indsigt i denne analyses resul-
tater.

Omkostninger til sundhed

De samlede omkostninger til sundhedsbetjeningen af de indsatte er 66 mio. kr. Heraf gar 34
mio. kr. til lgnninger til internt sundhedspersonale i feengslerne. Med i de 66 mio. kr. indgér 3
mio. kr. til den sdkaldte sygedusgr, som er den betaling, en syg indsat modtager i stedet for

a Straffuldbyrdelsesloven § 45.
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arbejdspenge. Omkostninger til tandleeger udggr 6 mio. kr., mens 49 mio. kr. gar til leegelig
bistand og anden sundhedsbehandling. Herudover er der omkostninger pa 7 mio. kr. til be-
handling i Herstedvester. Dette er primeert psykologisk/psykiatrisk behandling.

Tabel 5.7 Omkostninger til sundhed

OmkKkostningsgruppe Samlet omkostning Heraflgn Aktivitet fra ABC-model

Tandleege 6 mio. kr. 1 mio. kr. Tandlege

Leegelig bistand og anden sund- Lzegelig bistand

49 mio. kr. 27 mio. kr.

hedsbehandling Anden sundheds-behandling
Sygedusgr 3 mio. kr. 0 Sygedusgr

Behandling pa Herstedvester 7 mio. kr. 6 mio. kr. Behandling pa Herstedvester
Ialt 66 mio. kr. 34 mio. kr.

Kilde: Kriminalforsorgens ABC-model, 2011.

[ dette belgb indgar ligeledes udgifter til medicin til de indsatte, som indkgbes enkeltvis af
Kriminalforsorgens enheder. Kriminalforsorgen har undersggt, om de kunne indkgbe medicin
fx gennem sygehusapotekernes indkgbscentral og dermed opna et billigere indkgb, men har
ikke faet tilladelse til dette.

5.10 Facilities management

Et feengsels facilities managementopgaver er alle de opgaver, der vedrgrer driften af feengslet
som fysisk enhed. Der er i hgj grad tale om perifere funktioner, som i mindre eller ingen grad
er relateret til de indsatte sdsom:

» Bygningsdrift og -vedligehold
> Arealpleje

» Renggring

» Kantine

v

Som beskrevet under afsnittet om arbejdsmaessig beskaeftigelse af de indsatte, varetages en
lang raekke opgaver i forbindelse med bygningsdrift, vedligeholdelse, arealpleje og renggring
af de indsatte selv som en del af beskaeftigelsespligten, ligesom de indsatte selv laver mad. Der
er dog ingen lov, som foreskriver, at vedligeholdelse og renggring skal veere en beskeaeftigel-
sesmulighed for de indsatte.

De indsatte varetager ikke alle opgaver relateret til bygningsvedligehold. Stgrre opgaver, der
kreever faglig ekspertise, fx udskiftning af vinduer, dgre og installationer samt stgrre tgmrer-
og mureropgaver, udfgres ikke af de indsatte, men af eksterne handvaerkere og lign.

Den daglige og periodiske renggring varetages i hgj grad af de indsatte. Renggring er ofte en
del af beskaeftigelsen i feengslerne, og renggring pa egen stue er ofte obligatorisk for de indsat-
te. Det betyder, at ca. 90 pct. af arealerne renggres af de indsatte, mens de sidste 10 pct. ikke
kan renggres af de indsatte, primeert af sikkerhedsmaessige grunde, fx kontor, administrati-
onsbygninger og laegeklinikker. Disse bliver ikke rengjort af de indsatte, men af eksternt ren-
ggringspersonale.
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Omfang af konkurrence om facilities management opgaver

De opgaver under facilities management, som ikke varetages af de indsatte, er der i stgrre
eller mindre grad skabt konkurrence om. Pa baggrund af Kriminalforsorgens indkgbsanalyse
(se boks 3.1) er der i gangsat en proces vedrgrende centralisering og effektivisering af indkgb
og udbudsprocesserne. Tidligere har de enkelte institutioner selv staet for udbud og indkgb.
Udbud vil nu i hgjere grad blive samlet centralt. Der er opstillet en udbudsplan for 2012-2015,
og udbud af energi, olie, gas og braendstof, renggring og fgdevarer er igangsat ultimo 2012.

Omkostninger til facilities management

De samlede omkostninger til facilities management er sveare at opggre. Der findes en raekke
registreringer af "administrativ drift” under hjeelpefunktioner. Her er for en stor dels ved-
kommende tale om afskrivninger og renter pa bygninger og udstyr, da en vaesentlig del af de
klassiske facilities management-opgaver som navnt varetages af de indsatte selv. I tabel 5.8 er
omkostningerne under "hjelpefunktioner” vist.

Tabel 5.8 Omkostninger til facilities management

Omkostningsgruppe Samlet.omkost- Heraflgn Herafafskrivnin- Aktivitet fra ABC-model
ning ger og renter

Bygningsdrift 72 mio. kr. 0 82 mio. kr.2  Administrativ drift, bygningsdrift

Bygningsvedligehold 10 mio. kr. 0 0 Administrativ drift, bygningsvedli-
gehold

Renggring 5 mio. kr. 1 mio. kr. Administrativ drift, renggring

Transport 3 mio. kr. 0 5 mio. kr.2 Administrativ drift, transport

Kantine 0,5 mio. kr. 0,3 mio. kr. 0 Administrativ drift, kantine
Administrativ drift, indkgb
Administrativ drift, lokaler

Andet 8 mio. kr. 3 mio. kr. Administrativ drift, materiel
Administrativ drift, servicefunkti-
oner

Ialt 99 mio. kr. 4 mio. Kr. 88 mio. kr.

Note a: Renter/afskrivninger er stgrre end den samlede omkostning, da der er tale om nettoomkostninger. Der er dermed indtegter
under gvrige omkostninger. Dette er fx fra handel mellem forskellige enheder i Kriminalforsorgen - fx nar arresthusene kgber varer
af feengslerne.

Kilde: Kriminalforsorgens ABC-model, 2011.

De samlede udgifter til serviceartikler udggr ca. 6,0 mio. kr. og indkgbes gennem Statens Ind-
kgbsaftaler. Den indsatte star selv for at kgbe vaskepulver og artikler til personlig hygiejne, og
derudover er de indsatte selvforplejende og skal kgbe fadevarer i faengslets kiosk til egen
madlavning.

5111t

En stor del af it-funktionerne i relation til feengselsdriften varetages i Direktoratet for Krimi-
nalforsorgen. Dette gaelder blandt andet strategi, udvikling og planlaegning pa it-omradet,
héandtering af leverandgrkontrakter samt drift og support af it i Kriminalforsorgen institutio-
ner, herunder feengslerne samt Justitsministeriet.
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I de store feengsler er der ansat it-ansvarlige, mens it-opgaverne i andre feengsler varetages af
en administrationsafdeling eller gkonomiafdelingen, og selve supportfunktionen er lagt hos
Direktoratet for Kriminalforsorgen.

Omfang af konkurrence om it-opgaver
Pa it-omradet skabes der konkurrence om de stgrre opgaver i dag.

Omkostninger til it

De samlede omkostninger til it i feengslerne udggr blot 9 mio. kr., da de fleste omkostninger
inden for it ligger hos Direktoratet. Af de 9 mio. kr. udggr lgn ca. 0,5 mio. kr., og renter og af-
skrivninger pd udstyr ca. 0,5 mio. kr. (Kriminalforsorgens ABC-model, 2011).

5.12 Opsamling pa opgavevaretagelsen i Danmark

I ovenstadende gennemgang af driften af de danske feengsler er opgaverne opdelti 10 overord-
nede opgaver. Varetagelsen af disse er dog ikke klart separerede, og iseer faengselsbetjentene
har bergring med en lang raekke af opgaverne udover de rene kontrol- og sikkerhedsopgaver.
Derudover er sikkerhed integreret som et gennemgaende element i stort set alle opgaver.
Sikkerhedsopgaven varetages dermed delvist ogsa af andre faggrupper. Samlet set er der altsa
et stort overlap mellem de forskellige opgaver i forhold til ansvarsomrader og personalegrup-
per, hvilket vanskeligggr en ren opdeling mellem opgaver med henblik pd at skabe konkur-
rence om visse opgaver.

Et andet forhold, der skal fremhaeves, er beskaeftigelsespligten, hvor den indsatte har pligt til
at deltage i en form for beskaeftigelse, fx arbejdsmaessig beskaeftigelse, uddannelse eller mis-
brugsbehandling. Opfyldelse af beskeeftigelsespligten stiller krav til tilstedeveerelsen af et
tilstraekkeligt antal beskaeftigelsestilbud til de indsatte. En zendring af opgaverne inden for
uddannelse, arbejdsmaessige beskeeftigelse eller facilities management skal ske med beskzefti-
gelsespligten for gje.

Et tredje forhold, som er vaesentligt at fremhaeve for driften af de danske feengsler, er, at de
indsatte varetager mange opgaver selv. Dette geelder fx en stor del af de klassiske facilities
managementopgaver som renggring, forplejning og vedligeholdelse af bygninger. Dette sker
med udgangspunkt i normaliseringstankegangen, hvor hverdagen i feengslet i sd hgj grad som
muligt skal ligne den udenfor. Ligeledes indgar en del af disse aktiviteter i opfyldelse af be-
skeeftigelsespligten. Dette medvirker til, at en del af disse opgaver omkostningsmaessig frem-
star som relativt sma.

Et fijerde forhold er, at en del opgaver varetages centralt i Direktoratet for Kriminalforsorgen.
Dette geelder fx it-opgaver og en del af de administrative opgaver. Ligeledes medvirker dette
til, at disse opgaver omkostningsmaessigt fremstar som relativt sma i regi af feengslerne. Det
har ikke vaeret muligt at vurdere, hvor stor en del af disse centralt varetagne opgaver, som evt.
ville kunne udskilles sammen opgaverne i faengslerne. Det skal dog bemzerkes, at en raekke af
disse centralt varetagne opgaver ikke kun gaelder faengslerne, men ogsé andre af Kriminalfor-
sorgens enheder som fx arresthuse og KiF-enheder.

Endelig skal det fremhzeves, at en del opgaver er organiseret decentralt i det enkelte faengsel,
og at ledelsen i det enkelte feengsel har en stor grad af frihed til, hvordan de enkelte opgaver
varetages. Det har ikke vaeret muligt at vurdere mulighederne og barriererne ved at udbyde
disse opgaver samlet for alle faengslerne i forhold til separate udbud. Inden for misbrugsbe-
handling har man valgt at lave separate udbud for hvert faengsel.

Pa nuvaerende tidspunkt er der kun skabt konkurrence i mindre omfang om de 10 opgaver.
Der er primeert skabt konkurrence om en del af de driftsrelaterede indkgbsopgaver, og der er
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en raekke yderligere initiativer pa vej pa dette omrade, som er igangsat pa baggrund af Krimi-
nalforsorgens indkgbsanalyse fra 2011. Inden for it og stgrre opgaver vedr. bygningsdrift
anvendes der li hgj grad udbud til at skabe konkurrence om opgaverne.

Desuden skabes der i hgj grad konkurrence om misbrugsbehandling til de indsatte. Dette er et
af de eneste omrdder med konkurrence, som direkte vedrgrer de indsatte. Derudover skabes
der i dag konkurrence om eller anvendes private aktgrer til dele af opgaverne indenfor under-
visning til de indsatte samt sundhed.

5.13 Vurdering af udbudsegnethed

Pa baggrund af ovenstdende gennemgang af indhold og gkonomi i opgaverne i forbindelse
med driften af de danske faengsler er der behov for at overveje, hvilke opgaver der kan vaere
egnet til at skabe konkurrence om. Til dette anvendes de generelle egnethedskriterier fra
tragtmodellen (jf. afsnit 3.2 og bilag 1). I det fglgende gives fgrst en reekke overordnede vurde-
ringer af den generelle udbudsegnethed, hvorefter de konkrete opgaver vurderes i forhold til
deres udbudsegnethed.

» Den fgrste parameter, som skal overvejes, er opgavens stgrrelse, forstaet som den gkonomi-
ske volumen af opgaven. Erfaringsmaessigt er opgavens stgrrelse et af flere vaesentlige kri-
terier for, om der kan veere potentialer ved at skabe konkurrence om opgaven. Selvom flere
de enkelte opgaver inden for feengselsdriften er relativt sma isoleret set, vurderes ingen at
vaere sa sma, at der ikke over en arraekke, som en kontrakt normalvis vil straekke sig over,
er et gkonomisk potentiale i at skabe konkurrence om opgaverne. Derfor sorteres ingen af
opgaverne fra pd dette kriterium alene. Kriteriet ses i stedet ift. et generelt potentiale for at
opna besparelser, som ofte er stgrst ved opgaver af stgrre gkonomisk volumen. Herunder
ses desuden pd, om der allerede er skabt konkurrence om opgaven, i hvilket tilfeelde det
yderligere potentiale er lille.

» En anden parameter i tragtmodellen er, om opgaven er en drifts- eller myndighedsopgave,
som er fastsat ved lov. I Danmark varetager Direktoratet for Kriminalforsorgen myndig-
hedsopgaverne omKkring faengslet, som vedtaget ved lov. Der er sdledes lovbestemt, at der
ikke kan skabes konkurrence om myndighedsopgaverne, og de egentlige myndighedsopga-
ver vedrgrende feengselsdrift medtages derfor ikke i analysen.

» Tragtmodellen indeholder et kriterium om, at der skal tages hgjde for lovgivningsmaessige
barrierer for en egnet opgave. Som anfgrt under beskrivelserne af de enkelte opgaver er
feengselsdriften underlagt en omfattende lovgivning. Dette skal holdes for gje ved analysen
af, hvorvidt der kan skabes konkurrence om opgaverne. Der er dog ikke opgaver, der deci-
deret vurderes uegnede til at skabe konkurrence om pga. af lovgivningsmaessige barrierer.

Udover den lovgivning, som er beskrevet under de enkelte opgaver, fx beskaeftigelsesplig-
ten og handleplansforpligtelsen, skal der generelt tages hgjde for "De europziske faengsels-
regler”*’, som Danmark har forpligtet sig til at fglge. Derudover skal der tages hgjde for for-
hold omkring Persondataloven, generel handtering af personfglsomme oplysninger og de
indsattes muligheder for anonymitet.

45 .
Findes blandt andet her:
http://www.krim.dk/frame.asp?URL=http%3A//www.krim.dk/undersider/straffuldbyrdelse/faengselsregler/euro06-.htm
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»

»

»

Opgaverne, der direkte vedrgrer de indsatte, har alt andet lige en stgrre politisk bevdgenhed
end de rene driftsopgaver. En anden parameter, som skal holdes for gje ved aendringer i
faengselsvaesnet er retssikkerhedsfglelsen. Tiltag, der giver indsatte sarligt gode vilkar eller
favoriserer disse i forhold til andre befolkningsgrupper, kan mgdes med modstand, politisk
eller fra befolkningen. Det ligger uden for denne analyses afgraensning at foretage en deci-
deret interessentanalyse, og der er ikke opgaver, som udelades af analysen pga. af den poli-
tiske bevagenhed omkring opgaven.

Det centrale styringsbehov for en opgave skal ligeledes indgd i vurderingen. Som beskrevet i
ovenstdende opsamling er der generelt inden for mange omrader en stor grad af autonomi i
forhold til styring og ledelse af faengslerne. Mange opgaver er i dag ikke styret centralt, men
varetages af de enkelte faengsler. Det vurderes derfor ikke, at der er opgaver, der ikke er
egnet til videre analyse pga. seerligt centralt styringsbehov.

Endelig skal det vurderes om der er tale om specificerbare ydelser og om der er mulighed
for at opstille praecise kvalitetskrav. Dette kan blandt andet veere i forhold til specifikation af
input til opgaven (fx medarbejdere) eller specifikation af output. I forleengelse af dette skal
det overvejes, om det er muligt at formulere klart definerede kvalitetskrav og kvalitetsindi-
katorer, som muligger opfglgning pa indgdede kontrakter. Som nzevnt er det inden for
mange omrader de enkelte faengsler selv, der organiserer de enkelte opgaver. Udover den
geldende lovgivning findes der en raekke overordnede retningslinjer fra Direktoratet for
Kriminalforsorgen, men pa mange omrader er der i dag ikke praecise kvalitetskrav og speci-
ficerede ydelser.

I feengslernes resultatkontrakter males de i dag pa en raekke overordnede mal - fx beskaef-
tigelsesgrad for de indsatte og antal gennemfgrte almene voksenundervisnings- (AVU)- og
forbedrende voksenundervisnings (FVU)forlgb. Der er ikke tale om egentlige driftsmal,
men i hgjere grad aktivitetsmal. Det vurderes ikke, at der er opgaver, som ikke er egnede til
udbud pga. manglende mulighed for kravspecifikation eller kvalitetskrav. Der findes dog
ikke i dag tilstraekkelige specifikationer, og der vil skulle foretages et vasentligt stykke ar-
bejde med at udarbejde disse, safremt der skabes konkurrence om visse opgaver. Inden for
misbrugsbehandlingen, som der i dag er skabt konkurrence om, har man valgt en model
med en akkrediteringsordning og en lgst specificeret kontrakt. Denne tilgang kan muligvis
anvendes som inspiration til kravspecificering indenfor andre omrader, eller man kan hen-
te inspiration i kravspecifikationer fra andre lande, hvor opgaverne har veeret sendt i ud-
bud.

Vurderingen af opgavernes egnethed i forhold til at kunne skabe konkurrence om vises i tabel
5.9. Som tidligere beskrevet er den danske kortleegning og de internationale erfaringer fore-
gaet parallelt tidsmaessigt, og egnethedsvurderingen skal derfor kun ses som en overordnet
udskillelse af opgaver, som slet ikke er fundet relevante.
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Tabel 5.9 Oversigt over opgaver

Omfang af eksisteren-

Opgaver @konomisk de Medtages i den videre
volumen? analyse
konkurrence

Kontrol og sikkerhed 483 mio. kr. Lav Ja
Socialfaglig statte 157 mio. kr. Lav Ja
Arbejdsmaessig beskeeftigelse af indsat-

149 mio. kr. ® Lav Ja
te
Misbrugsbehandling 83 mio. kr. Hgj Ja
Generel ledelse og administration 75 mio. kr. Lav Ja
Sundhed 66 mio. kr. Lav Ja
Uddannelse for indsatte 45 mio. kr. Lav Ja
Fritid 42 mio. kr. Lav Ja
Facilities management 11 mio. kr. ¢ Mellem Ja
IT 9 mio. kr. Hgj Nej
Myndighedsopgaver - - Nej

Note a: [ den gkonomiske volumen er opgjort for de 5 lukkede og 8 abne feengsler. Hvor ikke andet er angivet, er der tale om
nettoudgifter inkl. renter og afskrivninger. Ligeledes er belgbene inkl. kost- og arbejdspenge, som er lovpligtige udbetalinger til
de indsatte. Disse belgber sig samlet til ca. 100 mio. kr.

Note b: Tallet omhandler de samlede nettoudgifter til arbejdsmaessig beskzeftigelse af indsatte i produktion (66 mio. kr.) samt
vedligeholdelse og intern service (83 mio. kr.) Heri er medregnet indtegter fra produktionsvirksomheden pa 90. mio. kr. De
samlede bruttoudgifter for den arbejdsmaessige beskeeftigelse er derfor pa 239 mio. kr.

Note c: Tallet udggr de samlede nettoudgifter ekskl. renter og afskrivninger. Opggrelsen indeholder ogsa indteegter fra fx, nar
arresthuse kgber varer fra feengslerne, og bruttoudgifterne er derfor i praksis hgjere end det anfgrte belgb. Udgifter til arbejds-
meessig beskaeftigelse til vedligeholdelse og intern service indgar opggrelser for arbejdsmeessig beskaeftigelse (se note b oven-
for).

Kilde: Kriminalforsorgens ABC-model.

It: It-opgaverne fylder gkonomisk meget lidt i selve feengslerne. Der skabes allerede forholds-
vis megen konkurrence om it-opgaver, og derfor vurderes det yderligere potentiale som be-
granset. Opgaven medtages derfor ikke i den videre analyse.

Myndighedsopgaver: I Danmark varetager Direktoratet for Kriminalforsorgen myndighedsop-
gaverne omkring faengslet, som vedtaget ved lov. Der er sdledes lovbestemt, at der ikke kan
skabes konkurrence om myndighedsopgaverne, og de egentlige myndighedsopgaver vedrg-
rende feengselsdrift medtages derfor ikke i analysen.
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Kapitel 6
Faengselsdrift uden for Danmark

[ dette kapitel flyttes fokus fra de danske faengsler og hen pa feengselsdriften i de tre case-
lande England, Tyskland og Holland. Da faengselsdriften i Tyskland varetages pa delstatsni-
veau, er Tyskland repraesenteret ved delstaten Hessen. En gennemgang af de tre landes feeng-
selsvaesener i forhold til overordnede rammebetingelser, omkostnings- og kvalitetsniveau
samt erfaringer med at skabe konkurrence om faengselsdriften, giver fglgende konklusioner:

[ Danmark er det Kriminalforsorgen under Justitsministeriet, der varetager feengselsdriften.
En lignende organisering ses i Holland og i Hessen. [ England har man valgt en anden organi-
sering, hvor bestiller og udfgrer er adskilt. Volumen af faengslerne malt i gkonomi og antal
indsatte er stgrre i absolutte tal i sdvel England, Tyskland og Holland end i Danmark. Pa antal
indsatte set relativt til indbyggertallet ligger Holland og Danmark nogenlunde pd samme ni-
veau, Tyskland har ca. dobbelt s mange indsatte og England over tre gange sa mange indsatte
som Danmark.

[ England har man en lang tradition for at skabe konkurrence om feengselsdriften, som starte-
de i 1990’erne. I Tyskland har man ligeledes erfaring med at skabe konkurrence om faengsels-
driften siden 1990’erne. [ delstaten Hessen blev der fgrste gang skabt konkurrence om opga-
verne i forbindelse med opfgrelsen af et nyt feengsel i 1999. I Holland er det relativt nyt at
skabe konkurrence pa omradet, seerligt om rene driftsmaessige opgaver. Indledende undersg-
gelser om anvendelse af OPP blev gennemfgrti 2003.

Det er forskelligt, hvilke opgaver der skabes konkurrence om i de tre lande. I England skabes
der principielt konkurrence om alle opgaverne, men myndigheden kan vzelge, at der ikke skal
skabes konkurrence om udvalgte opgaver i de enkelte feengsler. I Tyskland er det fastsat, at
der ikke kan skabes konkurrence om opgaver indenfor ledelse, overvdgning af serviceopgaver,
beslutninger i forbindelse med sagsbehandling og dele af sikkerhedsopgaven. I Holland er der
skabt konkurrence om dele af sikkerhedsopgaven og facilities management opgaver.

[ England findes der savel offentlige som private faengsler. Ca. 10 pct. af de engelske faengsler
er private feengsler. Alle faengsler i bade Tyskland og Holland er offentlige faengsler.

Der findes tre store private leverandgrer pa det engelske marked, hvortil der kommer en lang
rakke samarbejdspartnere, frivillige organisationer og velggrenhedsorganisationer. I Tysk-
land er det primeert internationale private leverandgrer, der byder pa stgrre opgaver, samt
mindre non-profit-organisationer, som byder pa afgraensede opgaver. Pa det hollandske mar-
ked findes der kun én privat leverandgr af sikkerhedsydelser. I de hollandske OPP’er har det
veeret private virksomheder uden erfaring med feengselsdrift, som har budt pa opgaverne.

Englands og Tysklands omkostninger pr. fangedag er lavere end Danmarks, mens Hollands er
hgjere. Denne forskel kan dels tilskrives forskelle i pris- og lgnniveauet mellem landene, lige-
som metoden til opggrelsen af omkostningerne varierer. Omkostningerne er derfor ikke di-
rekte sammenlignelige, men giver en indikation af niveauet. Antallet af ansatte og sammen-
saetningen pa forskellige personalegrupper varierer mellem landene, hvilket ligeledes kan
forklare noget af forskellene i omkostningsniveauet, da feengselssektoren generelt er meget
lgntung. De danske feengsler er generelt mindre end isaer de engelske og tyske, og stordrifts-
fordele kan derfor ogsa spille ind pa omkostningsniveauet.
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En sammenligning af kvaliteten inden for resocialisering, sikkerhed og de indsattes trivsel,
malt ved hhv. recidiv, undvigelser, beleegningsgrad og dgdsfald, tyder pd, at Danmark ligger
godt i forhold til resocialisering, men har flere undvigelser fra lukkede feengsler m.m. end de
gvrige lande. Der kan altsa ikke drages klare konklusioner omkring mulige forskelle i kvalite-
ten af feengselsdriften i Danmark sammenlignet med de tre case-lande.

Indledningsvist i kapitlet gives en kort beskrivelse af organiseringen af feengselsdriften i de tre
lande. Herefter beskrives de tre landes erfaringer med at skabe konkurrence om faengselsdrif-
ten. Sidst i kapitlet sammenlignes de tre lande med hinanden og med den danske feengselsdrift
i forhold til omkostningsniveau og kvalitet ud fra en raekke nggletal.

6.1 Organisering samt volumen og indsatte i feengselsdriften i England, Tyskland og
Holland

Efter en indledende screening blev Holland, England og Tyskland valgt som case-lande til den
internationale analyse. Disse lande har interessante erfaringer med at skabe konkurrence pa
feengselsomradet (mere herom senere i kapitlet) og kan i en vis grad sammenlignes med
Danmark. I bilag 2 gives en naermere beskrivelse af udveelgelsen af landene.

England
Det engelske feengselsvaesen daekker bade England og Wales. I det fglgende omtales dette kun
som England.

De to hovedinstanser i Englands faeengselsvasen er henholdsvis Her Majesty's Prison Service
(HM Prison Service), som star for den praktiske drift af de offentligt drevne feengsler, og The
National Offender Management Service (NOMS), som har myndighedsansvaret pa feengselsom-
radet i England.

HM Prison Service hgrer under det engelske justitsministerium og har ansvaret for at drive de
offentlige feengsler i England. NOMS er en styrelse, som ligeledes hgrer under justitsministeri-
et, og som har til hovedformal at sikre en effektiv levering af services i sdvel offentlige som
private faengsler. Konkurrence om opgaverne er et grundprincip inden for NOMS for at sikre
den mest effektive opgavelgsning i faengslerne. NOMS administrerer ydelser pa faeengselsom-
radet for mere end kr. 17,2 milliarder kr.* leveret af mange forskelligartede leverandgrer.

I tabel 6.1 ses en raeekke nggletal vedr. stgrrelsen pa feengselsvaesenet i England og Wales.

e Omregnet til fra pund danske kroner. Anvendt valutakurs 8,58 kr. pr. pund. Kilde: Danmarks Nationalbank, gennemsnitlig
valutakurs 2011.
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Tabel 6.1 Nggletal for feengselsvaesenet i England

85.697 indsatte i juni 2012. Det gennemsnitlige antal indsatte vari 2011-12 pa
Antal indsatte 86.048. (inkl. varetaegtsfeengslede). Antal varetaegtsfeengslede per 30. september
2012 er opgjort til 11.749.

Udvikling i antal Mellem 2001 og 2011 steg antallet af indsatte med 19.650 indsatte svarende til 30
indsatte pct.
Antal faengsler 129 feengsler, hvoraf 14 feengsler er drevet udelukkende af private leverandgrer.

. 79.473 pladser. Mellem 1997-98 og 2011-12 blev der oprettet 26.386 nye feengsels-
Kapacitet

pladser.

Ca. 44.000 ansatte i feengselsvaesenet. Antallet af fuldtidsansatte mellem 1997 og

Antal ansatte 2009 steg med 24 pct..

De direkte omkostninger til driften af feengslerne var ca. 18,9 mia. kr.12011-12.
Safremt omkostningerne pa regionalt og nationalt niveau®’, som afholdes af NOMS,
medtages, var de arlige omkostninger ca. 25,7 mia. kr.12011/2012. Tallene inklude-
rer ikke omkostningerne til feengslerne afholdt af andre offentlige aktgrer. De samle-
de omkostninger til faengslerne er senest opgjort for 2008-09 og belgb sig til knap
34,3 mia. kr.

@konomisk volumen

Note: Omkostninger er omregnet til danske kroner fra pund pa baggrund af Danmarks Nationalbanks gennemsnitlige valuta-
kurs 2011 (8,58 kr. pr. pund).

Kilder: Prison Reform Trust, Bromley Briefings Prison Factfile, June 2012. Ministry of Justice, National Offender Management Service
Annual Report and Accounts 2011-2012. Centre for Crime and Justice Studies, Prison and probation expenditure, 1999-2009. Minis-
try of Justice statistics.

Tyskland (Hessen)

Ved en reformering af det fgderale system i 2006 blev det lovgivningsmaessige ansvar for
straffuldbyrdelse overdraget fra den nationale myndighed til de enkelte tyske delstater. De
enkelte delstater fik dermed kompetencen til at regulere og kontrollere opgaver omkring
frihedsbergvelse.

Delstaterne udgver dette pa forskellig vis. Nogle delstater har valgt at bibeholde den nationale
lov (Strafvollzugsgesetz (StVollzG)), mens andre delstater har lavet deres egen lov. Dvs. at det
ikke er muligt at give et generelt billede af det tyske faengselsvaesen, da der er store variatio-
ner i, hvordan denne er organiseret.

For overskuelighedens skyld fokuseres der pa cases fra én delstat i denne analyse, nemlig
Hessen. Delstaten Hessen har lavet deres egen lovgivning pa omradet (Hessisches
Strafvollzugsgesetz (HStVollzG)).

[ Hessen er justitsministeriet overordnet ansvarlig for faengslerne. Administrationen af faengs-
lerne varetages af et departement under justitsministeriet. Departementet star for organise-
ringen af opgaverne, herunder personaleforhold, uddannelse af medarbejdere, budget, bygge-
ri, sammenspillet mellem regional og national lovgivning, beskzftigelse og uddannelse for de
indsatte, handtering af klager og inspektion af faengslerne i den pagaeldende delstat.

47 . . . . . . . .
De regionale og nationale omkostninger omfatter bygningsomkostninger, herunder afskrivninger og renter, stgrre vedlige-
holdelser, fangetransport og overheadomkostninger til central administration og ledelse.
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Herunder ses en raekke nggletal vedr. stgrrelsen pa feengselsveaesenet i hhv. hele Tyskland og

delstaten Hessen.

Tabel 6.2 Nggletal for faengselsvaesenet i Tyskland og Hessen

Antal indsatte

Udvikling i antal
indsatte

Antal faengsler

Kapacitet

Antal ansatte
@konomisk
volumen

Tyskland

58.100 indsatte pr. 31. marts 2012.

Antallet af indsatte har veret faldende
siden 2007, hvor antallet af indsatte var
64.700.

186 feengsler i 2012.
Antallet af faengsler har veeret faldende
siden ar 2000 (fra 222 faengsler i 2000)

78.161 pladseri 2012.
35.804 arsveerk pr. 1. september 2011.

Omkostninger: Ca. 19,4 mia. kr. 1 2007.
Indteegter: Ca. 1.252 mio. kr. i 2007

Hessen

3.814 indsatte pr. 31. marts 2012.
Antallet af indsatte har veeret forholdsvist
stabilt i Hessen siden 1998, hvor antallet
af indsatte har ligget mellem 3.800 og
4.200 indsatte. Fgr 1998 var antallet af
indsatte generelt lavere omkring 3.000
indsatte.

16 feengsleri 2012.

Knap 6.000 pladseri2012.

2.861 arsveerki 2011.
Omkostninger: Ca. 1,69 mia. kr. 12011
Indteegter: Ca. 107 mio. i 2011

Note: Den gkonomiske volumen er omregnet til danske kroner pa baggrund af Danmarks Nationalbanks gennemsnitlige valuta-
kurs hhv. 2007 og 2011 (7,45 kr. pr. euro i begge ar).

Kilder: Statistisches Bundesamt 2012: Ausgewdhlte Zahlen fiir die Rechtspflege samt oplysninger fra myndighederne i Hessen.

Tabellen viser bl.a,, at antallet af indsatte i de tyske faengsler har veeret faldende siden 2007,
mens antal indsatte i Hessen har vaeret nogenlunde stabilt over en arraekke. Omkostningerne
har ogsa veeret faldende i Tyskland generelt, men opggrelsesperioden er dog fra 2005 til 2007.
Hessen star for 6.000 pladser, hvilket er knap 8 pct. af den samlede kapacitet i Tyskland. Pa
lignende vis udggr antal ansatte i Hessen knap 8 pct. af antal ansatte i hele det tyske feengsels-
vaesen.

Holland

[ Holland er sikkerheds- og justitsministeriet ansvarlig for administrationen af faeengslerne og
udvikling af faeengselspolitik. Ansvaret for straffuldbyrdelsen ligger hos en styrelse under dette
ministerium (Dienst Justitiéle Inrichtingen, DJI), der kan sammenlignes med den danske kri-
minalforsorg.

Den hollandske kriminalforsorg er opdelt i fire omrader med hver sit ansvarsomrade og tilhg-
rende institutioner.

1. Afdelingen for feengselsvaesen (voksne indsatte)

2. Afdelingen for ungdomsforanstaltninger

3. Afdelingen for retsmedicinsk omsorg og forvaring

4. Afdelingen for specielle faciliteter (tilbageholdelsescentre og udvisningscentre for udleen-
dige).

Casen, der i denne rapport arbejdes med, falder under Afdeling for Specielle Faciliteter (Direc-
tie Bijzondere Voorzieningen, DBV).

I tabel 6.3 ses en raekke nggletal for det hollandske faengselsvaesen.
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Tabel 6.3 Nggletal for feengselsvaesenet i Holland

Antal indsatte 5.140 indsatte i faengslerne i 2011. Hertil 5.640 varetaegtsfaengslede.
Udvikling i antal indsatt Antallet af indsatte i feengslerne er steget fra 2007 2008 2009 2010 2011
vikling i antal indsatte : ; .
2007 til 2010, og faldet fra 2010 til 2011: 4105 4.490 5290 5510 5140

Der er 29 hollandske feengsler, som er lokaliseret pa 55 geografiske lokaliteter. Hertil kommer 10 ungdoms-
Antal feengsler .
feengsler og 4 tilbageholdelsescentre.

Kapacitet 11.519 pladser i 2011 (hele kriminalforsorgen)
Antal ansatte 16.073 drsveerki 2011 (hele kriminalforsorgen)
@konomisk volumen 2012: 17,135 mia. kr.

Note: Den gkonomiske volumen er omregnet til danske kroner pa baggrund af Danmarks Nationalbanks gennemsnitlige valutakurs for hhv. 2011 og 2012 (7,44 og 7,45 kr.
pr. euro).

Kilde: Jaarverslag 2011 (Arsrapport), Statline: Centraal Bureau voor de Statistiek (statline.cbs.nl) og den hollandske Kriminalforsorg www.dji.nl

Sammenligning af organisering, volumen og indsatte

Organiseringen af den tyske (hessiske) og hollandske faengselsdrift ligner generelt den danske
med ansvaret forankret hos et justitsministerium og en underliggende styrelse. Den engelske
organisering adskiller sig ved opdelingen af bestiller og udfgrer, som det fx kendes pa kom-
munernes varetagelse af eldrepleje herhjemme. Denne opdeling er et vigtigt fundament for
den model, der anvendes i England, hvor offentlige og private aktgrer konkurrerer med hin-
anden.

Det danske faengselsveesen er set i forhold til gkonomisk volumen og antal indsatte mindre
end feengselsvaesnerne i de andre tre lande. I den europzaeiske feengselsstatistik er antallet af
indsatte opgjort ud fra samme definition i de fire lande. Disse ses i tabellen herunder.

Tabel 6.4 Nggletal omkring de indsatte, 2010

Danmark Tyskland Holland England
Antal indsatte i faengsler (kun dgmte - ikke varetaegtsfeengslede) 2.535 60.157 5.822 71.000
Antal indsatte pr. 100.000 indbyggere 45,8 73,5 35,1 128,5

Note: Antallet af indsatte i denne tabel stemmer ikke overens med antallet af indsatte i tabellerne vedr. nggletallene for de enkelte lande, da der for det fgrste er tale om
forskellige kilder, og for det andet kan vaere variationer i hvilke typer af indsatte, der teelles med i opggrelserne.

Kilde: Council of Europe annual penal statistics - SPACE 1, 2010.

Det ses, at Tyskland og England har et langt stgrre antal indsatte i forhold til befolkningens
stgrrelse end Danmark og Holland. Holland ligger marginalt under Danmark, nar der ses pa
antal indsatte i forhold til befolkningens stgrrelse, men har dog samlet et stgrre antal indsatte.

Stgrrelsen pa feengslerne belyses i tabel 6.5.
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Tabel 6.5 Nggletal omKkring faengslernes stgrrelse

I de danske faengsler er der i gennemsnit 179 pladser pr. feengsel. Det mindste feengsel har 86

Danmark
pladser, mens det stgrste har 243 pladser.

Landsgennemsnittet var i 2011-2012 ca. 667 indsatte pr. faengsel, i 2010-2011 var landsgennem-

England snittet ca. 657 indsatte pr. faeengsel. Feengslerne varierer i stgrrelse fra knap 50 indsatte til knap

1.500 indsatte.

Tyskland Gennemsnitligt 312 indsatte pr. feengsel.

Holland  Gennemsnitligt 284 indsatte pr. feengsel (mélt ved geografiske enheder)

De danske fengsler er relativt sma sammenlignet med faeengslerne i England, Tyskland og

Holland. Iszer i England er der generelt meget store faengsler malt pa antal indsatte.

Hvis der ses naermere pa hvilke indsatte, der sidder i faeengslerne, er der ogsa her en rackke

forskelle jf. tabel 6.6.

Tabel 6.6 Nggletal omkring de indsatte, 2010

Danmark Tyskland  Holland England
Andel udenlandske indsatte (ekskl. vareteegtsarrestanter) 14 % 23 % 20 % 13 %
Fordeling af indsatte efter type af kriminalitet:
Manddrab 8% 7% 13% 10%
Vold og trusler om vold 24% 13% 4% 18%
Seksualforbrydelser 6% 7% 3% 13%
Rgveri og tyveri 27% 33% 26% 28%
Illegale stoffer 21% 15% 17% 16%
Andet 14% 25% 37% 15%
Fordeling af indsatte efter laengde af straf:
Under 1 maned 2% 2% 15 % 0%
1 til 3 mdneder 7% 9% 10 % 2%
3 til 6 maneder 9% 13 % 7 % 4%
Y til 1 ar 12 % 20% 14 % 5%
1-3ar 35% 19 % 26% 19 %
3-5ar 12 % 25% 8% 17 %
5-104ar 12 % 8% 11 % 18 %
10-20ar 8% 1% 6% 7%
20 ar og over 0% 0% 0% 1%
Livstid 1% 3% 0% 11 %
Ukendt 2% 0% 2% 18 %

Kilde: Council of Europe annual penal statistics - SPACE I, 2010.
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Tabellen viser, at der er en mindre andel udenlandske indsatte i England og Danmark end i de
gvrige lande. I Holland er der en stor andel af de indsatte, som sidder inde for manddrab i
sammenligning med de andre lande. [ Danmark sidder en relativ stor del af de indsatte i feeng-
sel pga. vold og trusler om vold i forhold til de andre lande.

Disse forskelle blandt de indsatte i de fire lande kan til dels forklares ved forskelle i strafleeng-
de og straftyper i de forskellige lande.

6.2 Erfaringer med at skabe konkurrence om opgaver inden for faengselsdriften

[ dette afsnit gennemgas de enkelte landes erfaringer med at skabe konkurrence om opgaver
indenfor feengselsdriften.

England

At skabe konkurrence om lgsning af opgaverne har vaeret en del af feengselsvaesnet i England
siden starten af 1990'erne. [ 2004 blev der gennemfgrt en reform, hvor konkurrence om faeng-
selsopgaverne fik stgrre veegt med henblik pd at opnd en bedre balance mellem antallet af
indsatte i England og de ressourcer, der anvendes pa omradet.

Et af de vigtigste elementer i reformen var en klar opdeling mellem bestiller og leverandgr, og
gennem markedstests og tilbudsafgivning fra private leverandgrer blev dgren dbnet for en
stgrre forskellighed i forhold til leveringen af services og dermed konkurrence pa markedet.
Mélene med reformen var at gge effektiviteten, reducere omkostningerne pr. indsat og til-
skynde en stgrre innovation pa omradet. Beslutninger omkring tildeling af opgaver til bade
offentligt og privat regi traeffes dermed pa baggrund af evidens, og opgaver bliver gennem
konkurrence tildelt den virksomhed eller organisation, som leverer den bedste kvalitet til den
bedste pris.

Generelt skabes der konkurrence om en lang raekke opgaver i feengslerne i England. Det er dog
vasentligt at skelne mellem to typer af feengsler: Feengsler, hvor ledelsen varetages af det
offentlige, og faengsler, hvor ledelsen varetages af private. [ fengslerne med privat ledelse er
der ofte skabt konkurrence om mange af de andre opgaver - og disse varetages ofte af den
samme leverandgr, som varetager ledelsen. De privatdrevne feengsler er privatdrevne, fordi
der er blevet skabt konkurrence om opgaverne, hvor bade private og offentlige leverandgrer
havde mulighed for at byde pa opgavelgsningen. Det samme er tilfaeldet for i hvert fald nogle
af de offentlige feengsler.

Der skabes kontinuerligt konkurrence om delopgaver i bade private og offentlige faengsler.
Der er dog ogsa opgaver, som der ikke skabes konkurrence om. NOMS kan sdledes valge ikke
at skabe konkurrence om udvalgte opgaver. En del af tildelingen af opgavelgsning sker som
folge heraf ved direkte tildeling eller genforhandling af eksisterende kontrakter. Fx overvejes
det pa nuveerende tidspunkt, om sundhedsomradet og uddannelsesomradet generelt skal
varetages af offentlige leverandgrer, som myndighederne udpeger.

Politisk blev beslutningen om at introducere private faengsler i England taget pa baggrund af
en zndring i "The Criminal Justice Act”. Herefter blev "controller”-funktionen opfundet, hvil-
ket er en ansvarsposition, hvorunder styringen af faengslernes kvalitet forankres. Controlleren
er ansvarlig for at holde opsyn med de overordnede resultater.
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De 10 pct. af feengslerne, der er privatdrevne, hgrer stadig under de engelske feengselsmyn-
digheder. De private leverandgrer genforhandler lgbende deres kontrakter om driften af
feengslerne. Kontrakternes varighed er forskellige og lgber mellem 5 og 15 ar.

Nar hovedkontrakter eller kontrakter med underleverandgrer udlgber i diverse faengsler, har
NOMS mulighed for at pavirke valget af ny leverandgr. Det er NOMS, der bestemmer hvilke
serviceomrader, der skabes konkurrence om, pa vegne af justitsministeriet. I en arlig strate-
gisk udbudsrunde fastlegger NOMS, hvilke omrader i det pageldende feengslet der skal i ud-
bud. Beslutninger tages pa baggrund af @ndringer i servicebehov og efterspgrgsel, ressourcer,
regeringens politik samt andre synspunkter fra faengslets ansatte og leverandgrerne af opga-
ver vedrgrende faengselsdrift. Opgaverne om drift af faengsler genudbydes under nye vilkar,
som er tilpasset nye behov og mélsaetninger.

Specifikationerne, som har form af funktionskrav, er med til at definere, hvad der skal leveres,
men ikke hvordan opgaverne skal leveres eller af hvem. Bestilleren er hovedansvarlig for at
definere bade sammenszetning og typer af services, der gnskes skabt konkurrence om. Kon-
kurrence om opgaverne er et vigtigt redskab i forhold til at forbedre eksisterende services, at
motivere til innovation og at opna den bedst mulige kvalitet for pengene pa omradet. Med
henblik pa at sikre en effektiv udbudsproces er der oprettet en national leverandgrdatabase.

Ijuli 2011 lancerede den engelske regering en konkurrencestrategi for fengselsdrift, som
omhandler de tilbud, der i faengslerne stilles til radighed for indsatte. Ambitionen med strate-
gien var at opmuntre til en stgrre involvering af den private og frivillige sektor med henblik pa
at reducere recidiv. Hovedelementerne i strategien er beskrevet i de fglgende punkter:

» Nar der skabes konkurrence om opgaverne, skal der fokuseres pa mellemlange og langsig-
tede besparelser frem for at finde de billigste Igsninger pa bekostning af kvaliteten.

» Konkurrence om opgaverne skal anvendes til at reformere den offentlige sektor og sikre, at
leverandgrer bliver holdt mere effektivt ansvarlige for deres leverancer.

» Serviceleverandgrer skal involveres tidligt med henblik pa at identificere, hvilke procesba-
serede funktioner der gennem konkurrence om opgaverne kan effektiviseres pa nationalt
plan.

» Sma eller mellemstore virksomheder og den frivillige sektor samt det omKkringliggende
samfund skal opmuntres til at deltage i innovationsprocesser.

» Konkurrence om opgaver skal veere en udbredt praksis, hvor det skal veere tilladt for of-
fentlige aktgrer at byde ind pa lokale serviceydelser.

» De private aktgrer skal holdes ansvarlige for deres leverancer, bl.a. pa baggrund af revisio-
ner og inspektioner.

Som et led i kontinuerligt at sikre kvalitet i faeengselsdriften foretager justitsministiet kvartals-
vise opggrelser, hvor faengslerne vurderes pa en skala fra 1-4. Karakteren 1 er ensbetydende
med, at den overordnede praestation giver anledning til alvorlig bekymring. 2 betyder, at den
generelle praestation giver anledning til bekymring, og ved en karakter pa 3 bliver stgrstede-
len af de opstillede mal indfriet, og endelig betyder en karakter pad 4 en exceptionel praestati-
on. Det er i praksis blevet vanskeligere at opna den hgjeste karakter, da kravene i 2012 er
blevet skaerpet.

*® | Storbritannien genforhandles kontrakter lgbende. Genforhandlinger kan bade indebaere en genforhandling om, hvordan
leverandgren skal varetage opgavelgsningen pa et bestemt omrade, samt medfgre, at der bliver skabt konkurrence om et
serviceomrdde via et nyt udbud under en kontraktperiode.
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Karakteren udregnes pa baggrund af mere end 60 forskellige indikatorer. Vaegtningen imellem
de forskellige indikatorer varierer imidlertid, hvor przestationen inden for beskyttelse af of-
fentligheden (public protection), reduktion af recidiv (reducing re-offending), ansteendighed
(decency) samt ressourcestyring og effektivitet (ressource management and operational effec-
tiveness) er de fire faktorer, der har den stgrste vaegt (Copy of Prison Rating System
2011/2012).

Med henblik pa mere detaljeret at vurdere faengslernes praestation er faengslerne blevet grup-
peret med de feengsler, der er mest muligt sammenlignelige. Hvis et faengsel har flere forskel-
lige typer af indsatte, kan feengslet godt veere i flere grupperinger samtidigt (Copy of Prison
Rating System 2011/2012).

Markedet
Som naevnt er der i alt 14 ud af 129 faengsler i England og Wales, der ledes og drives af private
aktgrer. Der er tre store aktgrer, som konkurrerer med det offentlige om faengselsdriften.

GA4S Justice Services er et stort firma, der opererer i mere end 125 lande. Firmaet er specialise-
ret inden for sikkerhedsomradet og har ekspertise i ledelse af sikkerhedsprocedurer i forhold
til bygninger, infrastruktur, materialer, veerdier og mennesker. G4S har veaeret aktiv inden for
feengselsdrift i England siden 1992, efter firmaet vandt kontrakten til at lede og administrere
HMP Wolds. Det var den fgrste kontrakt, der blev tildelt den private sektor. Selskabet leder og
administrerer pa nuvarende tidspunkt seks feengsler, HMP Altcourse, HMP Birmingham, HMP
Oakwood, HMP & YOI Parc, HMP Rye Hill og HMP Wolds.

Serco Home Affairs arbejder for nationale og lokale myndigheder inden for sundhed, uddan-
nelse, transport, videnskab og forsvar. Firmaets private kunder er ledende organisationer
inden for forskellige industrier, der opererer pa meget forskellige markeder. Selskabet har
knap 50 ars erfaring og er en af de ledende serviceleverandgrer inden for forvaring og be-
vogtning, der leverer serviceydelser i flere forskellige lande. Serco har indgaet kontrakt med
NOMS om i alt fire faengsler i England og Wales, hvor Serco star for driften. Derudover leder
Serco en ungdomsinstitution for 15-17-3rige og en traeningsinstitution for mindrearige pa
vegne af Youth Justice Board of England and Wales. Fglgende feengsler samt ungdomsinstituti-
on drives af Serco Custodial Services: HMP Ashfield, HMP Doncaster, HMP Dovegate, HMP
Lowdham Grange og HMP Thameside.

Sodexo Justice Services, der tidligere var kendt under navnet Kalyx, driver tre forskellige
feengsler i England og Wales, HMP Bronzefield, HMP/YOI Forest Bank og HMP Peterborough.
Selskabet har opereret siden 1993 og leverer pa nuvarende tidspunkt serviceydelser til over
30.000 indsatte pa verdensplan.

Udover de tre store private aktgrer pa markedet er der en lang reekke samarbejdspartnere,
frivillige organisationer og velggrenhedsorganisationer, der i stgrre eller mindre omfang
inddrages i feengselsdriften. Det er for omfattende at inkludere en total liste over aktgrer, der
er involveret i feengselsdrift, da antallet af samarbejdspartnere fx i HMP Doncaster (som er et
af de udvalgte case-feengsler i denne analyse) alene belgber sig til 180 samarbejdspartnere.
Under hver enkelt casebeskrivelse er der imidlertid medtaget en opggrelse over de vigtigste
samarbejdspartnere i det pigeeldende faengsel (Ministry of Justice, 2012)*.

* Denne opggrelse er fra april 2012.
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Tyskland (Hessen)
Motivet for at skabe konkurrence om opgaverne i den tyske faengselssektor var en kombinati-
on af et stigende antal indsatte i 1990’erne og stramme budgetter.

Der er to grundlaeggende tilgange, der anvendes, nar opgaver overdrages fra myndighederne
til private aktgrer. Ved den fgrste tilgang overdrages en enkelt opgave, som fx geeldsradgiv-
ning, misbrugsbehandling, religigs betjening, arbejdsmaeessig beskzftigelse eller facilities ma-
nagement til private aktgrer, mens den overvejende del af opgaver bliver varetaget af myn-
dighederne. Disse aktgrer er typisk sociale eller kirkelige organisationer. En anden tilgang
indebarer en overdragelse af en stor del af de samlede opgaver til en enkelt leverandgr, som
typisk er en stgrre international virksomhed.

Trenden gar mod, at der i hgjere grad anvendes den sidstnavnte metode, hvor en raekke op-
gaver overdrages til en enkelt leverandgr frem for at overdrage enkelte opgaver til forskellige
organisationer. Denne model har den fordel, at faengselsledelsen kun skal kontrollere og sam-
arbejde med en enkelt aktgr. I Tyskland er der en stor tradition for, at frivillige organisationer
arbejder med de indsatte inden for forskellige omrader.

I den tyske forfatning (Grundgesetz, artikel 33, 4 og 5) star, at alle aktiviteter, som indebzerer
udgvelse af statsmagt, skal varetages af offentlige ansatte. Det betyder, at opgaver, som invol-
verer indgriben i de personlige rettigheder for den indsatte, skal varetages af offentlige ansat-
te.

[ Tyskland er det i praksis naesten umuligt at afskedige offentlige ansatte eller overdrage dem
til en privat arbejdsgiver. Derfor er den eneste made at skabe konkurrence om opgaver pa
feengselsomradet at bygge nye feengsler eller at indfgre nye opgaver, som kan lgses af privat-
ansatte.

Som naevnt er det delstaten Hessen, som er udvalgt til denne analyse. 1 1999 blev det pa bag-
grund af massiv overbelzaegning i de hessiske faeengsler planlagt at bygge et nyt faengsel. Det
blev besluttet, at opfgrelsen og dele af driften skulle varetages af private aktgrer. Denne be-
slutning blev truffet efter repraesentanter fra myndighederne havde besggt en reekke faengsler
i Frankrig og England og indsamlet information omkring brugen af private aktgrer i disse
lande.

Siden der ikke var nogle tidligere erfaringer med at overdrage opgaver i stgrre omfang til
private aktgrer, og erfaringerne fra Frankrig og England ikke kunne overdrages direkte til
Tyskland pga. den tyske lovgivning, blev der nedsat en arbejdsgruppe af eksperter. Arbejds-
gruppen kom frem til, at overdragelse af alle opgaver, som det kendes i England, ikke var mu-
ligt i Tyskland pé grund af forfatningens tekst vedrgrende varetagelse af offentlige opgaver,
som naevnt ovenfor (Roos, 2007).

For at finde frem til, hvilke opgaver der - i forhold til loven - kunne overdrages til private
aktgrer, undersggte de 110 typiske opgaver i tyske feengsler. Det blev vurderet, at fglgende
opgaver ikke kunne overdrages:

» Ledelse af feengsler

» Overvagning af serviceopgaver

» Beslutninger i forbindelse med sagsbehandling (udfgrelsen af behandlingen kan varetages
af private) - fx 1gsladelse, ferie, afsoningsplaner, disciplineere sager

» Den del af sikkerheden, der inkluderer indgriben i de personlige rettigheder for den indsat-
te som fx magtanvendelse og kontrol af breve.

Fglgende opgaver blev vurderet egnet til overdragelse til private udbydere:

» Facilities management (vedligeholdelse, renggring)
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» Supply management (kantine, vasketgj, medicin, butik)

» Resocialiserende tiltag (arbejde, uddannelse, fritidsaktiviteter, socialradgivning)

» Den del af sikkerheden, der IKKE inkluderer indgriben i de personlige rettigheder for den
indsatte som fx magtanvendelse og kontrol af breve.

Markedet

De leverandgrer, som opererer i faengsler, hvor der kun er skabt konkurrence om fa ydelser, er
ofte non-profit-organisationer, som har mange ars erfaringer med tilsvarende opgaver uden
for feengslerne (fx misbrugsbehandling, socialrddgivning, jobtraning m.m.). Inden for behand-
ling af stofmisbrug er "Diakonische Werke*“, "Caritas” og "Blaues Kreuz“ eksempler pa leve-
randgrer, mens "Berufsbildungswerk” og "Berufsfortbildungswerk” er leverandgrer inden for

arbejdsmaessig beskaeftigelse.

Leverandgrerne er ofte afhaengige af et eksisterende netverk i lokalomradet for faengslet og er
derfor ofte kun aktive pa et regionalt eller lokalt niveau, hvor de i forvejen er til stede uden for
feengslet.

Nar der udbydes en samlet "pakke” af opgaver i et faengsel, er det typisk stgrre virksomheder,
som byder. | Hessen har der kun i ét tilfeelde veeret udbudt en "pakke” af opgaver i et fengsel
(JVA Hiinfeld), og her vandt Steep GmbH (tidligere Serco GmbH), der er en virksomhed, som
varetager en bred vifte af opgaver inden for fx serviceydelser, uddannelse, ingenigrvirksom-
hed og energi. I de andre delstater har det ogsa veret lignende stgrre internationale virksom-
heder, der har budt ind.

Holland

I Holland er der eksempler p4, at funktioner som biblioteker, vaskeri og udstyr til videoover-
vagning er sendt i udbud. Konkurrencen inden for disse omrader adskKiller sig ikke vaesentligt
fra, hvad der ses i Danmark (primeert rene indkgb) og er dermed ikke i sig selv interessant. Til
gengeeld er der skabt konkurrence om dele af sikkerhedsopgaven i visse af de hollandske
feengsler. Der er tale om, at sikkerhedsopgaven varetages af myndighederne og et privat firma
sammen; dvs. at aktgrer fra begge arbejder side om side i samme faengsel.

I Holland var der ultimo 2012 derudover tre eksempler pa OPP-projekter ved opfgrsler af
feengsler, hvor private leverandgrer star for design, konstruktion, finansiering og vedligehol-
delse og drift af visse omrader. Som naevnt er OPP, i form af sammentaenkning af hhv. design,
opferelse og finansiering samt drift og vedligeholdelse, efter aftale med Udbudsradets sekre-
tariat ikke fundet interessant i sig selv i forhold til denne analyse, da der i analysen er fokus pa
muligheder for at skabe konkurrence om varetagelse af driftsopgaver i dansk sammenhang
(og ikke pa muligheder i forbindelse med opfgrelse af nye faengsler). De driftmaessige opgaver
isoleret set er dog interessante, da Holland - i modsaetning til fx det engelske faengselsvaesen -
kun har begranset erfaring med at skabe konkurrence inden for feengselsomradet og dermed i
hgjere grad ligner den situation, i hvilken Danmark star i, i dag.

Grundet ineffektivitet i den offentlige sektor har der siden 1980’erne i Holland vaeret staerk
prioritering om at udbyde opgaver, der traditionelt set var offentlige, og lade det frie marked
spille ind. Det startede med udbud af opgaver inden for offentlig transport og senere uddan-
nelse og sundhedsvaesnet.

[ Holland er det relativt nyt at skabe konkurrence om opgaver inden for faengselsvaesnet, og de
forste undersggelser af anvendelse af OPP pa omradet blev udgivet af det hollandske finans-
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ministerium i 2003.*° I regeringsaftalen fra 2010 hedder det, at privatiseringen af de relevante
opgaver om feengselsdriften skal forberedes med gje for gkonomisering og omkostningseffek-
tivitet.” Dog oplyser den hollandske kriminalforsorg i de kvalitative interviews, at der i den
nuveaerende regeringsaftale fra 2012 ikke star noget specifikt om at skabe konkurrence om
opgaver inden for faengselsvaesnet.

[ en rapport fra 2011 (bestilt af sikkerheds- og justitsministeriet) opggres driftsomkostninger
i feengslerne som omkostninger til personale, ejendomme, forplejning og transport. [ forbin-
delse med opggrelser over virkninger af at skabe konkurrence om opgaver medregnes til-
leegsomKkostninger pa udarbejdelse, forhandling og monitorering af kontrakten og de medfgl-
gende overheadomkostninger i driftsomkostninger. Rapporten anslar, at ca. 15 pct. af de sam-
lede omkostninger er ejendomsomkostninger, og at de rene driftsomkostninger dermed udggr
ca. 85 pct. af omkostningerne til et hollandsk faengsel - heraf er de 19 pct. tilleegsomkostnin-
ger, til udbud, monitorering og overhead.”

Rapporten konkluderer pa baggrund af et litteraturstudie af internationale erfaringer med at
skabe konkurrence om faengselsdrift (gennem OPP), at der ikke er nogen indikation p3, at
udbud om opgaverne i Holland vil fgre til markante fald i driftsomkostningerne, nar tillaegs-
omkostninger medregnes. Derimod peger rapporten p4, at udbud forventeligt vil medfgre et
fald i ejendomsomkostningerne, dog med forbehold for eventuel dalende kvalitet og dermed
hgjere vedligeholdsomkostninger. Det bemzerkes, at besparelserne primeert vil kunne fore-
komme i tilfeelde af nybyggeri.

Organisatorisk er statens bygningsstyrelse (Rijksgebouwdienst) under indenrigs- og konge-
rigsministeriet ansvarlig for ejendomsomkostninger forbundet med udvikling, opfarelse og
indretning af et faeengsel, og ansvaret for driftsomkostninger til selve tilbageholdesen og straf-
fuldbyrdelsen ligger hos den hollandske Kriminalforsorg (DJI)*. Statens bygningsstyrelse
reprasenterer herved den hollandske stat som kunde ved opfgrslen af et nyt faengsel. Statens
bygningsstyrelse kgber ydelser fra et privat konsortium gennem en offentlig udbudsproces.
Den hollandske Kriminalforsorg (under justits- og sikkerhedsministeriet) underskriver en
kontrakt med statens bygningsstyrelse om udnyttelse og realisering af faengslet.

De primeere opgaver, eller kerneydelserne, i faengslerne er i en rapport fra finansministeriet
vedrgrende muligheder ved at indgd OPP-kontrakter pa feengselsdriften i Holland betegnet
som:

1. Overvagning: Aktiviteter for at holde de indsatte i faengslet

2. Omsorg: Alle aktiviteter med fokus pa at holde de indsatte sunde og raske (herunder bade
andelig og fysisk) under indsaettelse

3. Arbejde: Aktiviteter, der muligggr at de indsatte kan fa arbejde under afsoning

4. Undervisning indeholder aktiviteter, der retter sig mod at undervise eller oplaere de indsat-
te

5. Reintegration omfatter aktiviteter, som ggr de indsatte i stand til at veere en del af samfun-
det efter afsoning

6. Transport omfatter aktiviteter i forbindelse med allokering af indsatte og interne omplace-
ringer samt transport til fx retsmgder

% Anvendelse af OPP pa det Hollandske feengselssystem, 2003.
st WODC-rapport.
52 WODC-rapport.
5 WODC-rapport.
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7. Facilitering af rettergang omhandler aktiviteter, der for eksempel ggr den indsatte i stand
til at veere i kontakt med en advokat eller at deltage i retsmgder.*

Kriminalforsorgen angiver i interviews, at der altid er tale om politiske spgrgsmal i forhold til,
om de primeere opgaver for de indsatte kan udbydes. Selvom de oplever, at en kontrakt, der
indeholder alle opgaver, vil vaere den mest effektive, skal de reelle kontrakter og lgsninger
tilpasses det politiske klima. Det er i sidste ende justitsministeren, der er ansvarlig for omra-
det, og det afhaenger dermed af, om vedkommende er tryg ved at skabe konkurrence om de
primaere opgaver. Der har indtil nu ikke vaeret udbud om hele pakken af primaere opgaver i
feengselsvaesnet i Holland.

12002 blev der pa baggrund af stor tilstremning af narkotikasmuglere, primaert fa Sydamerika
og de Nederlandske Antiller, vedtaget en ngdlov, der muliggjorde ibrugtagningen af et tilbage-
holdelsescenter i Schiphol. Der blev i forbindelse med denne lov for fgrste gang, pga. behovet
for mere arbejdskraft til at deekke de nyoprettede cellepladser, ansat et privat firma til at vare-
tage en del af sikkerheden i flere af Hollands tilbageholdelsescentre.*

Casen, der er med i denne rapport, handler om opfgrslen og driften af et tilbageholdelsescen-
ter i Rotterdam (Detentiecentrum Rotterdam) og er den fgrste af sin slags i Holland. OPP-
projektet for tilbageholdelsescentret fulgte den offentlige indkgbsproces, der minder om dia-
logbaseret udbud. Formalet med denne form for offentlige indkgb er at give parterne mulig-
hed for at medtage innovative lgsninger i forslaget og at have en dialog med kunden om for-
slaget. Der er tale om en OPP-kontrakt, hvor facilities management ligeledes er en del af kon-
trakten, sa leenge tjenesterne ikke er en del af de primaere opgaver i feengslet. Det betyder, at
design, byggeriet, finansiering og vedligeholdelse sker ved et privat konsortium, som ligeledes
barer risikoen for projektet.

Der er ligeledes andre faengsler i Holland, som bruger offentlig-private partnerskaber til at
drive deres tjenester. OPP-metoden er anvendt ved udbuddet om nybyggeri af et tilbagehol-
delsescenter ved lufthavnen Schiphol med plads til 580 indsatte samt administrative kontorer,
en retssal og kontor for asylansggning, der tages i brug december 2012, OPP er tillige an-
vendt ved udbuddet om et nyt feengsel i Zaanstad med plads til over 1.000. Her er dialogfasen
med private firmaer i gang, og feengslet forventes taget i brugi 2016.

Markedet

G4S er den centrale aktgr pa det hollandske marked i forhold til at varetage sikkerhedsopga-
ver pa feengselsomradet. Sikkerheden i de hollandske tilbageholdelsescentre har siden 2002
til dels veeret varetaget af et privat firma, Securitor, som sidenhen er fusioneret med G4S. 1
2005 var halvdelen af sikkerhedspersonalet i det davaerende tilbageholdelsescenter i Schiphol
fra G4S, og de udbyder efteruddannelse og kurser specifikt for feengselspersonale.

[ forhold til facilities management og OPP er der i hgj grad tale om etablerede virksomheden
inden for konstruktion og facilities management, som gar sammen i et konsortium og byder pa
den samlede opgave.

** Anvendelse af OPP pa det Hollandske feengselssystem, 2003.
5 http://vorige.nrc.nl/binnenland/article1640181.ece 27.10.2005.
5 http://www.ppsnetwerk.nl/upload/bdc31bd1]ustitieel%20Complex%20Schiphol.pdf.
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6.3 Sammenligning af omkostninger til feengselsdriften

Omkostninger til faengselsdrift er svaere at sammenligne direkte pa tveers af lande. Dette skyl-
des blandt andet fplgende forhold:

» Feengselsdrift er ikke en entydig stgrrelse - de opgaver, der indgar, kan variere pa tvaers af
lande

» Den anvendte opggrelsesmetode kan variere pa tveers af lande. Omkostningsniveauet vil i
hgj grad afthzaenge af, hvilke hjelpe- og overheadomkostninger, der medtages.

» Pris- og lgnniveauet varierer pa tveers af lande. Faengselsdrift er meget lgnintensivt og lgn-
niveauet i de pagaeldende lande vil have stor indflydelse pa omkostningsniveauet.

» Omkostningerne athaenger af sammensaetningen af de indsattes karakteristika.

» Omkostningerne afthaenger af, hvilke typer faengsler, der indgar. Feengsler med hgj sikker-
hed eller med omfattende behandlingstilbud til de indsatte vil treekke omkostningsniveauet

op.

[ den europeiske faengselsstatistik er omkostningerne pr. indsat pr. dag opgjort. Om denne
opggrelse skriver forfatterne til statistikken i 2008-udgaven:

“Data presented in this table are not necessarily comparable across countries. Indeed, we do not

know exactly what is included in the amount presented (meals, services, cleaning etc.). Moreover,
the purchasing power varies widely across Europe. Thus, these data should be used very careful-

ly.” (Council of Europe Annual Penal Statistics - SPACE I, 2008)

Nedenstdende figur viser den gennemsnitlige pris pr. fangedag (omregnet til danske kroner) i
Danmark og de tre case-lande for perioden 2007-20009.

Figur 6.1 Sammenligning af omkostninger pr. indsat pr. dag (gennemsnit 2007-2009)
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Note: Omregnet fra euro til kr. med Nationalbankens gennemsnitlige valutakurs i 2007, 2008, 2009 pa 7,45 kr. pr. euro i alle ar.

Kilde: Council of Europe annual penal statistics - SPACE I, 2008, 2009 og 2010.

Det ses, at England og Tyskland har vaesentligt lavere omkostninger end Danmark, mens Hol-
land har lidt hgjere omkostninger end Danmark. Det skal dog bemzerkes, at der er tale om en
overordnet gennemsnitlig omkostning for alle faengsler. Sdledes deekker omkostningerne over
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bade dbne og lukkede faengsler - og alt fra almindelige pladser til specialiserede behandlings-
pladser.

Nedenstdende figur viser et lidt bredere billede, hvor prisen pr. fangedag fremgar for alle de
lande, som har indgivet oplysninger til den europaeiske feengselsstatistik i 2007.

Figur 6.2 Pris pr. fangedag, 2007
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Note: I statistikken er omkostningerne opgjort i euro. Disse er omregnet til danske kroner pa baggrund af Danmarks Nationalbanks gennemsnitlige valutakurs 2007 (7,45
kr. pr. euro).

Kilde: Council of Europe annual penal statistics - SPACE 1, 2008.

Det ses, at Danmark (markeret med lysegrgn) ligger i den hgjere ende sammen med lande som
Norge, Sverige og Canada. Disse er lande, som den danske Kriminalforsorg normalt sammen-
ligner sig med. Case-landene, England, Tyskland og Holland, er markeret med gra.

Udover den europziske feengselsstatistik er der indhentet oplysninger fra nationale kilder i de
tre case-lande samt i Danmark. Her bgr der i endnu hgjere grad sammenlignes med varsom-
hed. De nationale kilder bruges derfor primeert til at afdeekke udviklingen inden for de enkelte
lande og variationen mellem forskellige typer af faengsler.

Udviklingen i prisen pr. fangedag i Danmark vises nedenfor. Det ses, at prisen pr. fangedag har
veret relativ stabil siden 2007 for de lukkede feengsler, mens den er steget med 25 pct. for de
dbne feengsler siden 2007. En del af stigningen for en aben faengselsplads skyldes dog, at der
er etableret og konverteret mange (dyrere) specialpladser i de dbne faengsler.
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Tabel 6.7 Pris pr. fangedag i Danmark (arets priser)

2007 2008 2009 2010 2011
Lukkede fengsler 1.937 kr. 1.973 kr. 1.940 kr. 1.972 kr. 1.957 kr.
Abne fzngsler 1.038 kr. 1.158 kr. 1.167 kr. 1.294 kr. 1.298 kr.

Note: Tallene stemmer ikke ngdvendigvis overens med tallene i figur 6.1, da der er tale om forskellige kilder og forskellige
afgraensninger af, hvilke indsatte og institutioner, der medregnes.

Kilde: Kriminalforsorgens drsrapport 2011 samt udtreek fra Kriminalforsorgens ABC-model.

[ England er prisen pr. fangedag opgjort samlet for faengslerne samt for en raekke forskellige
typer af feengsler. Disse ses i tabellen nedenfor for de seneste tre regnskabsar.
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Tabel 6.8 Priser pr. fangedag i England

(pr. indsat pr. dag) Enheder Type af omkostninger 2009/10 2010/11 2011/12

Direkte omk. 660 kr. 650 kr. 620 kr.
Landsgennemsnit 129

Inkl. regionale og nationale omk. 919 kr. 896 kr. 838 kr.

57

Faengselstyper

Direkte omk. 677 kr. 666 kr. 685 kr.
Kategori B (mand) 6

InkKl. regionale og nationale omk. 824 kr. 808 kr. 789 kr.

Direkte omk. 530 kr. 513 kr. 495 kr.
Kategori C (maend) 41

Inkl. regionale og nationale omk. 789 kr. 755 kr. 720 kr.

Direkte omk. 1.202 kr. 1.148 kr. 1.112 kr.
Kategori A 5

Inkl. regionale og nationale omk. 1.631 kr. 1.518 kr. 1.448 kr.

Direkte omk. 1.461 kr. 1.474 kr. 1.498 kr.
Ungdomsfaengsel (maend 15-17 ar) 6

Inkl. regionale og nationale omk. 1.799 kr. 1.808 kr. 1.799 kr.

Direkte omk. 615 kr. 614 kr. 595 kr.
Lokalt mandefaengsel 36

InKl. regionale og nationale omk. 839 kr. 826 kr. 781 kr.
. Direkte omk. 450 kr. 436 kr. 398 kr.
Abent mandefaengsel 7

Inkl. regionale og nationale omk. 679 kr. 701 kr. 590 kr.

Note: Bygningsomkostninger, herunder afskrivninger og renter, stgrre vedligeholdelser, fange transport og overheadomkostninger til central administration og ledelse.).
Tallene stemmer ikke ngdvendigvis overens med tallene i figur 6.1, da der er tale om forskellige kilder og forskellige afgraensninger af, hvilke indsatte og institutioner, der

medregnes.

Kilder: Ministry of Justice, National Offender Management Service Annual Report and Accounts 2011-2012. Ministry of Justice, National Offender Management Service Annual
Report and Accounts 2010-2011. Ministry of Justice, National Offender Management Service Annual Report and Accounts 2009-2010. Egne beregninger pd baggrund af pd

angivne kilder.

Det ses, at de engelske faengsler generelt har haft faldende omkostninger fra 2009/10 til
2011/12. Derudover ses det, at der er stor forskel pa omkostningerne pr. fangedag alt efter,
hvilken type feengsel, der er tale om. OmKkostningerne til abne mandefaengsler er f.eks. langt
lavere end omkostninger til kategori A feengsler, som primaert huser farlige indsatte.

I Tyskland har det kun vaeret muligt at fa data pa omkostningerne i feengslerne i Hessen. Gene-
relt er omkostningerne pr. indsat ca. 20 pct. hgjere i Hessen end i Tyskland som helhed. Det

57 Kategori A, B og C feengsler er lukkede institutioner, hvorimod kategori D er abne feengsler.

Et kategori A faengsel huser indsatte som ved flugt ville udggre en trussel mod national sikkerhed. Dette er typisk indsatte dgmt
for terrorisme, mord eller saerligt alvorlig narkotika relateret kriminalitet.

Et kategori B faengsel er tilegnet indsatte, som har begdet grov kriminalitet, som mord og voldtaegt.

Et kategori C feengsel er velegnet til indsatte, som ikke har begaet grov kriminalitet, men som forventes at vi prgve at flygte fra
et dbent feengsel.

Et kategori D feengsel, som er et abent faengsel, er til indsatte, som er inde for mindre lovovertradelser, og som ikke misteenkes
for at ville flygte og ikke udggr en trussel for samfundet.
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vides ikke, hvorfor denne forskel ses. Det har ikke vaeret muligt at opggre omkostningerne pr.
fangedag i forskellige typer af faengsler i Hessen eller Tyskland som helhed.

Tabel 6.9 Priser pr. fangedag i Hessen

2007 2008 2009 2010 2011
Direkte omk. inkl. bygningsomkostninger 768 771 1.023 898 836
Direkte omk. ekskl. bygningsomkostninger 720 748 771 777 779

Note: [ statistikken er omkostningerne opgjort i euro. Disse er omregnet til danske kroner pd baggrund af Danmarks National-
banks gennemsnitlige valutakurs i det pageaeldende ar (7,45 kr. pr. euro i alle ar). Tallene stemmer ikke ngdvendigvis overens
med tallene i figur 6.1, da der er tale om forskellige kilder og forskellige afgraensninger af, hvilke indsatte og institutioner, der
medregnes.

Kilde: Myndighederne i Hessen.

Prisen pr. fangedag (ekskl. bygningsomkostninger) har veret svagt stigende i Hessen siden
2008. Safremt bygningsomkostningerne inkluderes, ses et spring fra 2008 til 2009, hvilket
sandsynligvis ma skyldes tilbygning eller renovering af bygningsmassen i Hessen.

[ Holland er omkostningerne opgjort for den samlede faengselssektor. Tabellen viser, at om-
kostningerne per indsat har veeret stigende fra 2008 til 2011 i Holland.

Tabel 6.10 Priser pr. fangedag i Holland

2008 2009 2010 2011

Pris pr. fangedag 1.550 1.609 1.706 1.728

Note: I statistikken er omkostningerne opgjort i euro. Disse er omregnet til danske kroner pa baggrund af Danmarks National-
banks gennemsnitlige valutakurs i hhv. 2008, 2009, 2010 og 2011 (7,45 kr. pr. euro i alle dr). Tallene stemmer ikke ngdvendig-
vis overens med tallene i figur 6.1, da der er tale om forskellige kilder og forskellige afgraensninger af, hvilke indsatte og institu-
tioner, der medregnes.

Kilde: Jaarverslag 2011 (drsrapport).

Omkostninger til personale
Faengselsdrift er relativt personaletungt og en stor del af omkostningerne gar derfor til lgn-
ninger.

En af drsagerne til forskellene i omkostningsniveauerne pa tveers af landene kan derfor vaere
personaleomkostninger. En sammenligning af ansatte inden for murene vises for de fire lande
nedenfor. Det skal bemaerkes, at opggrelsen bade deekker arresthuse og faengsler.
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Tabel 6.11 Nggletal omKkring personale, 2010

Danmark Tyskland Holland England
Antal ansatte inden for murene (feengsler, arresthuse m.m.) 3.509 36.813 10.287 47.240
Heraf ledere 2% 1% 2% 5%
Heraf vagter 74 % 75 % 65 % 70 %
Heraf behandling og uddannelse 7% 7 % 7% 3%
Heraf arbejdsmeessige beskeeftigelse 12 % 6 % 9 % 10 %
Heraf andre 6 % 12 % 18 % 13 %
Antal. personale inden for murene pr. indsat 0,89 0,51 0,88 0,56
Antal vagt pr. indsat 0,7 0,4 0,6 0,4
Antal. ikke-uniformeret personale pr. indsat* 0,2 0,1 0,1 0,1
Antal gvrigt personale (fx ledelse) pr. indsat 0,1 0,1 0,2 0,1

Note: Der er tale om personale i bade arresthuse og faengsler. Tallene stemmer ikke ngdvendigvis overens med antallet af ansatte, som er opgjort under nggletallene for de
enkelte lande, da der er tale om forskellige kilder og der ligeledes kan vaere tale om forskellige typer af afgreensning for, hvilke institutioners personale, der medtages.

Anm.*: Personale inden for socialfaglig stgtte, behandling, beskeaftigelse og uddannelse.

Kilde: Council of Europe annual penal statistics - SPACE 1, 2008.

Generelt har Danmark den hgjeste personalenormering med et en-til-en-forhold mellem ind-
satte og personale. Saledes er der i de danske faengsler vaesentlige flere ansatte pr. indsat end i
Tyskland og England. Der er saledes ca. 60 pct. flere ansatte pr. indsat end i England og ca. 75
pct. flere ansatte pr. indsat i Danmark end i Tyskland. Denne forskel skal blandt andet ses i
lyset af de relativt sma feengsler i Danmark sammenlignet med de andre lande. Det samlede
antal personale varierer altsd pa tveers af landene, men sammensaetningen pa personalegrup-
per varierer ligeledes. I England er der en stgrre andel ledere og lavere andel personale, som
varetager behandling og uddannelse for de indsatte. I Holland er der feerre vagter, men til
gengeeld er der flere, der tager sig af de indsattes behandling og uddannelse. Danmark har en
relativ stgrre andel af personale, som forestdr den arbejdsmaessige beskaeftigelse.

Samlet set betyder dette, at Danmark har relativt flest vagter og andet ikke uniformeret per-
sonale med kontakt til de indsatte, men samtidig relativt feerrest inden for ledelse og andre
typer personale.

Opsamling pa omkostningsniveauet

Samlet set tyder ovenstdende gennemgang af omkostningerne p3, at England og Tyskland -
herunder delstaten Hessen - har vaesentligt lavere omkostninger pr. fangedag end Danmark.
Omkostningerne pr. fangedag i Tyskland udggr ca. halvdelen (49 pct.) af omkostninger i Dan-
mark. OmKkostningerne per fangedag i England udggr ca. to tredjedele (64 pct.) af omkostnin-
ger i Danmark. Holland har derimod hgjere omkostninger per fangedag. Omkostningerne i
Holland er ca. 6 pct. stgrre end i Danmark.

Denne forskel varierer dog alt efter hvilken type feengsel, der ses pd. Omkostningerne er op-
gjort i lokale priser, og en del af forskellen skyldes derfor sandsynligvis forskelle i lgnniveauet,
da lgnninger udggr en stor del af omkostningerne til faengselsdrift. Dertil kommer, at der ge-



SIDE 86

KAPITEL 6 17BFAENGSELSDRIFT UDEN FOR DANMARK

nerelt er flere ansatte per indsatte i de danske faengsler end i de gvrige lande. At Danmark har
relativt mere personale end de gvrige lande, har en indvirkning pa den samlede lgnsum og
omKostningsniveau, som saledes kan forventes at veere hgjere i Danmark. Der er dog ikke tale
om et entydigt billede, da Holland, som har hgjere omkostninger pr. fangedag end Danmark,
har feerre ansatte i feengslerne pr. indsat. Der kan derfor ikke traekkes en en-til-en relation
mellem antal ansatte og omkostninger pr. indsat.

Faengslernes stgrrelse kan ogsad have en betydning for omkostningsniveauet. Det ses i gen-
nemgangen, at de engelske og tyske faengsler generelt er stgrre end Danmark malt pa antal
indsatte pr. faengsel. Dette kan give visse stordriftsfordele i forhold til omkostningerne pr.
indsat.

Et andet element, der skal holdes for gje, er de gvrige omkostninger. Renter og afskrivninger

pa eksisterende bygninger, nybyggeri m.m. har indvirkning pa de gennemsnitlige omKkostnin-
ger. Det har dog ikke vaeret muligt at kortlaegge, om omkostninger til renter og afskrivninger

skulle veere hgjere i Danmark end i de andre lande.

Generelt ses det, at omkostningerne pr. indsat i England har veret faldende fra 2009/10 med
undtagelsen af enkelte faengselstyper. Den modsatte tendens ses i Danmark, Tyskland og Hol-
land, hvor omkostningerne har vaeret mere eller mindre stigende.

6.4 Sammenligning af kvalitet i feengselsdriften

Ved en sammenligning af omkostningsniveauet er det vigtigt at se pa, hvad man far for disse
omkostninger - altsd hvad er kvaliteten af faeengselsdriften? Kvalitet inden for faengselsdrift er
ikke et entydigt mal. Der er forskellige potentielle indikatorer, som hver isaer kan give et ind-
blik i kvalitetsniveauet. Dette har ogsa vaeret tydeligt i de gennemfgrte casestudier (mere om
dette i kapitel 7).

Der findes til dels samfundets opfattelse af kvalitet i feengselsdriften, som afspejles i primaert
to forhold. For det fgrste er det (for mange lande) et mal at sikre, at de indsatte ikke begar ny
kriminalitet igen, ndr de kommer ud. Dvs. at reducering af recidiv er et udtryk for kvalitet.

For det andet er der et forhold omkring sikkerheden. Et af formalene med faengselsdriften er
at holde de indsatte inden for murene, og derfor kan det vaere et tegn pa kvalitet, at dette op-
nds. Sikkerhed kan ligeledes veere i form af at undga overfald pé ansatte eller optgjer.

En tredje kvalitetsindikatorer er den kvalitet, som de indsatte oplever i faengslerne- dvs. livs-
kvaliteten under afsoningen.

Det har veeret sveert at fremskaffe oplysninger om indikatorer pa kvaliteten i de engelske,
hollandske og tyske faengselsvasner. Pa baggrund af tilgeengelige tal er fglgende kvalitetsindi-
katorer udvalgt:

» Recidiv

» Undvigelser

» Dgdsfald

» Belaegningsgrad

Recidiv
Recidiv maler, i hvor hgj grad en dgmt person begar kriminalitet igen efter endt straf. Dette
kan derfor anvendes som kvalitetsmal for den resocialiserende indsats.
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Recidiv opggres dog ikke ens pa tvaers af landene, og der findes ikke en felles europaeisk op-
gorelse. Malet varierer blandt andet i forhold til opggrelsestidspunktet for recidiv. Safremt
recidiv opggres kort tid efter lgsladelsen, vil malet alt andet lige vaere lavere, end hvis det
opggres laengere tid efter lgsladelsen. Derudover varierer recidiv i hgj grad med forskellige
karakteristika hos de indsatte. Fx er recidiv generelt hgjere blandt maend og personer med
korte domme. Recidiv vil derfor - udover kvaliteten af den resocialiserende indsatte - i hgj
grad athaenge af sammensatningen af de indsatte. Den danske kriminalforsorg bemaerker, at
selv i opggrelser (som fx den nordiske recidivstatistik), hvor der anvendes den samme opgg-
relsesmetode, kan recidiv variere markant mellem lande pga. institutionelle forhold i landene.
Forskelle i recidiv afspejler derfor ikke ngdvendigvis forskelle i den resocialiserende indsats.
Fglgende sammenligning af recidiv skal derfor tolkes med varsomhed.

I Danmark opggres recidiv for faengselsdgmte to ar efter lgsladelse, og defineres som tilbage-
fald til en ny ubetinget dom eller ny betinget dom med tilsyn, herunder samfundstjeneste.

Tabel 6.12 Recidiv i Danmark

Recidiv malt i 2008 2009 2010 2011
Lgsladt i 2006 2007 2008 2009
Recidiv 3L4% 32,2% 33,7% 36,8 %

Kilde: Kriminalforsorgens Recidivstatistik 2011.

Ca. en tredjedel af de lgsladte fra de danske feengsler begdr ny kriminalitet inden for to ar.
Desuden viser tabellen, at recidiv har veeret stigende siden 2008. En del af dette kan dog skyl-
des gget brug af fodleenke og andre aendringer i lovgivningen.

[ England opggres recidiv et ar efter lgsladelse fra faengsel. Recidiv defineres i England som ny
kriminalitet i form af en formel advarsel (caution®), en betinget dom eller en ubetinget dom.

I denne opggrelse er medtaget tilbagefald for voksne fra en dom afsonet i et faengsel (in custo-
dy). Estimaterne for recidiv ses nedenfor.

Tabel 6.13 Recidiv i England

Recidiv malt i 2006 2007 2008 2009 2010
Lgsladti 2005 2006 2007 2008 2009
Recidiv 48,0 % 49,0 % 49,2 % 46,8 % 47,5 %

Kilde: Ministry of Justice statistics: http://www.justice.gov.uk/statistics.

58 . . . o . .
En formel advarsel (caution) gives til voksne, som begar mindre alvorlige lov overtradelser. En advarsel kan omfatte en
raekke betingelser, fx at overtraederen skal deltage i et kursus eller samfundstjeneste.
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Tabellen viser, at recidiv i England har veeret svingende lige under 50 pct. fra 2006 til 2010.
Det ma antages, at recidiv for England ville vere hgjere, hvis det ligesom i Danmark blev op-
gjort to ar efter lgsladelse. Dog opggres recidiv ogsa for tilbagefald til formelle advarsler i
England, hvilket ikke er tilfzeldet i den danske opggrelsesmetode. Dette traekker i den modsat-
te retning.

I Tyskland er det seneste tilgaengelige recidivtal for landet som helhed opgjorti 2007, for de
der blev Igsladt i 2004 - altsa hvor mange der begar ny kriminalitet inden for tre ar. Dette tal
var 48,1 pct. for personer Igsladt uden prgvelgsladelse og 38,1 pct. for personer lgsladt med
provelgsladelse. Samlet giver det er recidiv pa 39,9 pct. for alle lgsladte fra faengslerne. Dette
er hgjere end i Danmark, men da der anvendes en tredrig periode vil tallet naturligt vaere
hgjere end det danske, som er malt efter en toarig opfglgningsperiode. Samlet set vurderes
recidiv i Tyskland at ligge nogenlunde pa niveau med det danske - dette er dog behaftet med
stor usikkerhed. Recidiv var i 1997 (for lgsladte i 1994) samlet 42,0 pct., og er dermed faldet.
Det har ikke veaeret muligt at finde recidivtal for delstaten Hessen (Legalbewdhrung nach straf-
rechtlichen Sanktionen og egne beregninger).

I Holland opggres recidiv, som i Danmark, to ar efter lgsladelse fra feengslet.Recidivtallene er
baseret pa tilbagefald for voksne, som er blevet lgsladt fra feengsel ekskl. udleendinge lgsladt
fra vareteegtsfeengsel og individer, som afventer deportering. Estimaterne for recidiv ses ne-
denfor.

Tabel 6.14 Recidiv i Holland

Recidiv malti 2008 2009 2010
Losladt i 2006 2007 2008
Recidiv 50,7 % 50,0 % 48,5 %

Kilde: http://www.wodc.nl/onderzoeksdatabase/actualisering-recidivemeting-sancties-2011.aspx.

Recidivtallene i Holland har veeret svagt faldende fra 2008 til 2010. Der findes ikke nyere
opgjorte tal fra Holland, som kan anvendes til nyere sammenligning.

Samlet set tyder ovenstdende p3, at recidiv er lavere i Danmark end i England og Holland.
Recidiv i Tyskland er sveerere at sammenligne med det danske, men tyder p3, at det ligger pa
nogenlunde samme niveau eller lidt hgjere end Danmark. Som nzaevnt er denne sammenligning
dog behaeftet med stor usikkerhed grundet de forskellige recidivdefinitioner, og det er ligele-
des ikke muligt at identificere, hvorvidt disse forskelle skyldes forskelle i den resocialiserende
indsats. I alle lande er de oplyste recidivtal baseret pa lgsladte fra feengslerne.

Kriminalforsorgen i de nordiske lande har lavet en feellesnordisk recidivstatistik, hvor der
anvendes den samme recidivdefinition til opggrelse af recidiv i Danmark, Finland, Island,
Norge og Sverige.


http://www.wodc.nl/onderzoeksdatabase/actualisering-recidivemeting-sancties-2011.aspx
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Tabel 6.15 Recidiv i de nordiske lande (2007)

Recidiv Omkostninger
Danmark 29% 1.326 kr.
Finland 36 % 1.050 kr.
Island 27 % 2.064 kr.
Norge 20 % 1.267 kr.
Sverige 43 % 1.490 kr.

Note: Recidiv er opgjort for de lgsladte i 2005 med en 2 ars opfglgningsperiode.

Kilde: Recidiv: Retur - en nordisk undersggelse af recidiv blandt klienter i Kriminalforsorgen, 2010, omkostninger: Council of Europe
annual penal statistics - SPACE 1, 2008.

Recidiv atheenger dog som tidligere naevnt i hgj grad af strafferetslig praksis i landene. Saledes
anvender Island og Norge i hgjere grad end de gvrige lande feengselsdomme og i mindre grad
betingede domme, hvilket betyder at der er flere "lettere” kriminelle i faengslerne, hvilket kan
forklare noget af de relativt lave recidiv. I Sverige anvender man i hgj grad fodleenke som al-
ternativ til feengselsdom for "lettere” kriminelle, hvilket betyder, at der er relativt flere "tunge”
kriminelle i faengslerne (Retur - en nordisk undersggelse af recidiv blandt klienter i Kriminal-
forsorgen, 2010).

Undvigelser

Tabel 6.16 viser antallet af undvigelser fra hhv. lukkede feengsler/arresthuse og dbne faengsler
per 10.000 indszettelser.” Dette er en indikator for sikkerheden. Disse er beregnet som et
gennemsnit for arene 2005-2009 for at tage hgjde for udsving i de enkelte ar.

Tabel 6.16 Undvigelser pr. 10.000 indsattelser, gennemsnit 2005-2009

Danmark Tyskland Holland England
Flugtforsgg pr. 10.000 indszettelser fra lukkede
10,3 1,2 1,5 18
feengsler og arresthuse?
Flugtforsgg pr. 10.000 indszettelser fra abne
52,1 41,2 175,5 56,1

feengsler

Note a: Fra lukkede feengsler og arresthuse og transport mellem fx feengsel og hospital.

Kilde: Council of Europe annual penal statistics - SPACE I, 2010 og egne beregninger.

Det ses, at Danmark har en hgjere flugtrate fra lukkede feengsler og arresthuse i forhold til de
gvrige lande. Sikkerhed er dog meget andet end flugtforsgg - fx overfald pa ansatte og optgjer
- men det har ikke vaeret muligt at fremskaffe data pa dette.

I Den europeiske feengselsstatistik er undvigelserne opgjort pr. 10.000 indsatte. I opggrelsen i denne rapport er de opgjort pr.
indsaettelse. Derved sikres det, at der tages hgjde for omsaetningen af indsatte i de forskellige lande - som ma antages at vaere
korreleret med antallet af undvigelser.


http://www.kriminalforsorgen.dk/Admin/Public/DWSDownload.aspx?File=%2fFiles%2fFiler%2fStatistik%2fRetur_-_nordisk_recidiv_maj_2010.pdf
http://www.kriminalforsorgen.dk/Admin/Public/DWSDownload.aspx?File=%2fFiles%2fFiler%2fStatistik%2fRetur_-_nordisk_recidiv_maj_2010.pdf
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Som det fremgar af tabellen er undvigelsesraten fra lukkede faengsler og arresthuse hgjere i
Danmark end i de gvrige naevnte lande. Det kan dog ikke udelukkes, at den af SPACE anvendte
definition af undvigelse fra lukkede faengsler og arresthuse opfattes forskelligt i de enkelte
lande. I Danmark er sdledes undvigelser fra sygehuse, retslokaler mv. medtalte som undvigel-
ser under transport af indsatte og ikke blot undvigelser under selve transporten. Medtzelles
alene undvigelser under selve transporten fra a og til b og tilbage fra b til a, sa vil antallet af
undvigelser veere mindre end anfgrt. [ 2012 var der sdledes 11 undvigelser under transport
mv., hvoraf kun de 7 fandt sted under selve transporten.

Opggres undvigelsesraten alene for de lukkede statsfeengsler er denne pa 1,9 undvigelser pr.
10.000 indseettelser i Danmark for perioden 2005-2009.

Dgdsfald
Antallet af dgdsfald kan ses som en indikator pa de indsattes vilkar i feengslerne. Tabellen
viser, at Danmark har den laveste dgdsrate.

Tabel 6.17 Undvigelser pr. 10.000 indsattelser, gennemsnit 2005-2009

Danmark Tyskland Holland England

Dgdsfald (inkl. selvmord) pr. 10.000 indseettel-

ser

58 14,5 8,3 13,1

Note: Fra lukkede feengsler og arresthuse og transport mellem fx faengsel og hospital.

Kilde: Council of Europe annual penal statistics - SPACE I, 2006-2010.

Belaegningsgrad

Belaegningsgraden er en indikator pa de indsattes livskvalitet i faengslet. Hvis beleegningsgra-
den er stor, er der flere indsatte pa samme plads og muligvis flere indsatte per celle. Nedenfor
ses belaegningsgrader i alle landene i 2008.

Tabel 6.18 Belaegningsgrader

Danmark Tyskland Holland England

Belzgningsgrad 90,6 % 92,8 % 79,9 % 99,9 %

Note: Tallene stemmer ikke ngdvendigvis overens med tidligere praesenterede tal, da der er tale om forskellige kilder, og der
ligeledes kan vaere forskel i hvilke typer pladser og indsatte, der er medtaget.

Kilde: Council of Europe annual penal statistics - SPACE I, 2008.

England skiller sig ud med en forholdsvis hgj beleegningsgrad, hvor Holland i stedet skiller sig
ud med en forholdsvis lavere belaegningsgrad.

Nedenfor ses udviklingen i belaegningsgraden over tid i Danmark.
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Tabel 6.19 Belaegningsgrad i Danmark

2007 2008 2009 2010 2011

Belaegningsgrad 89,0 % 90,5 % 92,4 % 96,3 % 97,7 %

Note: Beleegningsgraderne for abne og lukkede faengsler samt Kgbenhavns feengsler og arresthusene. Belaegningsgraden i denne
tabel stemmer ikke ngdvendigvis overens med tabel 6.18.

Kilde: Kriminalforsorgens statistik, 2011.

I Danmark er belaegningsgraden i feengslerne steget fra 2007 til 2011, ogi 2011 var der nae-
sten fuld beleegning i de danske feengsler.

I England var 85 ud af 133 faengsler (svarende til 62 pct.) officielt overbelagt i slutningen af
april 2012.113 af disse var der en overbelaegning pa over 50 pct. (Berman, 2012).¢° Nedenfor
ses beleegningsgraden i England over tid.

Tabel 6.20 Belaegningsgrad i England

2009/2010 2010/2011 2011/2012

Belaegningsgrad 109 % 106 % 108 %

Note: Egne beregninger pa baggrund af kilder.

Kilder: Ministry of Justice, National Offender Management Service Annual Report and Accounts 2011-2012. Ministry of Justice,
National Offender Management Service Annual Report and Accounts 2010-2011. Ministry of Justice, National Offender Management
Service Annual Report and Accounts 2009-2010. Beleegningsgraden i denne tabel stemmer ikke ngdvendigvis overens med tabel
6.18.

Belaegningsgraden opgjort efter NOMS’ egne tal viser en stgrre belaegningsgrad end den euro-
peiske faengselsstatistik. Der er i alle tre ar en overbelaegning i de engelske faengsler.

Belaegningsgraden for Tyskland samlet set vises nedenfor. Det har kun veret muligt at fa op-
lyst beleegningsgraden i Hessen i 2010. Denne var 90 pct., hvilket stemmer godt overens med
det samlede billede af beleegningsgraden i Tyskland.

0 gt feengsel er overbelagt, nar antal indsatte overstiger det antal, faengslet er certificeret til at kunne huse. Standarden kaldes
Certified Normal Accommodation (CNA) og er feengselsveaesnets eget mal for belaegning. Tallet repraesenterer den standard, som
faengselsvaesnet skal kunne tilbyde de indsatte.
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Tabel 6.21 Beleegningsgrad i Tyskland

2006 2007 2008 2009 2010

Belegningsgrad 96 % 90 % 91 % 90 % 89 %

Note: Beleegningsgraden i denne tabel stemmer ikke ngdvendigvis overens med tabel 6.18.

Kilde: Statistisches Bundesamt 2012: Ausgewdhlte Zahlen fiir die Rechtspflege.

Belaegningsgraden i Tyskland som helhed har veeret faldende over perioden fra 2006 til 2010.

[ tabellen nedenfor ses udviklingen i beleegningsgraden i Holland.

Tabel 6.22 Beleegningsgrad i Holland

2008 2009 2010 2011
Belaegningsgrad 77,3 % 90,4 % 90,9 % 91,1 %

Note: En del af stigningen i belaegningsgraden skyldes, at Holland har udlant en del af sine faengselspladser til Belgien. Belaeg-
ningsgraden i denne tabel stemmer ikke ngdvendigvis overens med tabel 6.18.

Kilde: Jaarverslag 2011 (drsrapport).

[ Holland har belaegningsgraden veeret stigende fra 2008 til 2011.

Generelt viser afsnittet, at England har en hgjere beleegningsgrad end de andre lande, og at der
faktisk er en overbelaegning i de engelske faengsler. Tyskland og Holland har en relativ lav
beleegningsgrad pa omkring 90 pct., mens Danmark neesten har fuld beleegning.

Opsamling pa kvalitetsniveauet og sammenligning med omkostningsniveauet.
Kvalitetsindikatorerne giver generelt forskellige billeder af kvalitetsniveauet i det enkelte land
og pa tveers af landene. Her er det vigtigt at huske p3, at ikke én indikator alene kan give det
samlede billede, men at indikatorerne ma ses i en sammenhaeng, herunder i sammenhaeng
med omkostningsniveauet. Desuden skal det papeges, at sdvel omkostningerne som kvalitets-
indikatorerne ikke er direkte sammenlignelige.

Som tidligere naevnt har England og Tyskland vaesentligt lavere omkostninger pr. fangedag
end Danmark og Holland. Tyskland har de lavest omkostninger pr. fangedag, og Holland har
derimod de hgjeste omkostninger, som ligger en smule over det danske niveau. En del af for-
skellen i omkostningsniveauerne pa tveers af landene kan tilleegges forskelle i pris- og lgnni-
veauet mellem landene, hvor meget personale man har i faengslerne i forhold til antallet af
indsatte samt stgrrelserne af feengslerne og afledte stordriftsfordele i driften. Analysen har
her vist, at Danmark ligger hgjt med meget personale pr. indsat ift. de andre lande, og generelt
har mindre feengsler med faerre indsatte per feengsel end de gvrige lande.

En del af forklaringen kan desuden findes i kvalitetsindikatorerne. Analysen giver et billede af
relativ hgjere kvalitet i det danske faengselsvaesen malt pa recidiv. Der ses dog en modsatrettet
tendens for Holland, hvor omkostningerne er relativt hgje, samtidig med at recidivraten lige-
ledes er hgij.

Der kan altsa ikke drages klare konklusioner omkring mulige forskelle i kvaliteten af faeng-
selsdriften i Danmark sammenlignet med de tre case-lande. Det er ikke muligt pa baggrund af
de tilgeengelige data direkte at opggre "kvalitet pr. omkostning”. Men i det samlede billede af
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omkostninger og kvalitet skal der tages hgjde for de samfundsgkonomiske konsekvenser, som
fx et lavere recidiv eller et hgjere sikkerhedsniveau har.
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Kapitel 7
Internationale erfaringer og effekter

[ dette kapitel opsamles de erfaringer og effekter, som er tilvejebragt gennem de internationa-
le casestudier. Indledningsvist skal det papeges, at der er forskellig grad af dokumentation for
de identificerede erfaringer og effekter. Derfor har afsnittet fokus pa bade at give et overblik
over erfaringer og effekter, og graden med hvilken disse er dokumenterede. Der er valgt at
fremstille alle erfaringer og effekter, selv dem som kun er identificeret kvalitativt gennem
interviews.

Generelt ses positive effekter af at skabe konkurrence om opgaverne i de gennemfgrte case-
studier. Der er fundet eksempler pa positive gkonomiske effekter, uden at der gas pa kom-
promis med kvaliteten i opgavelgsningen. Kvalitetslgft ses indenfor forskellige omrader, f.eks.
recidiv, levestandarder samt indhold og omfang af tilbud til de indsatte.

I nogle tilfeelde opnds de gkonomiske besparelser indirekte gennem innovation, som af de
interviewede tilskrives konkurrencen. Eksempler pa innovation fremkommer seerligt i forbin-
delse med, at kontrakter genforhandles eller revideres lgbende, og hvor der saledes lgbende
skabes plads til &ndringer i tilgangen til opgavelgsningen.

7.1 De udvalgte case-fengsler

[ de tre case-lande er der udvalgt i alt seks faengsler, som blev fundet seerligt interessante i
relation til analysen. Disse seks faengsler er valgt, sd de repraesenterer forskelligt omfang og
erfaringer med at skabe konkurrence, hvilket understgtter formalet med at forsta erfaringer-
ne med at skabe konkurrence i andre lande. Samtidigt deekker casene forskellige opgavetyper,
som i kapitel 5 blev identificeret som interessante i forhold til gkonomi og potentiale i en
dansk kontekst. De seks faengsler er:

» "HMP Doncaster" (England)

» "HMP Lowdham Grange" (England)

» "HMP Buckley Hall" (England)

» "JVA Hiinfeld" (delstat Hessen, Tyskland)
» "JVA Kassel [I" (delstat Hessen, Tyskland)
» "Detentiecentrum Rotterdam" (Holland)

[ tabel 7.1 gives en kort beskrivelse af de seks feengsler. En mere uddybende beskrivelse findes
i casebeskrivelserne i bilag 3.
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Tabel 7.1 Beskrivelser af de udvalgte faengsler

Faengsel

Beskrivelse

Doncaster

HMP & YOI Doncaster er et kategori B61 faengsel, et lokalt fzengsel for maend med en samlet kapacitet pa 1.145 indsatte.
Faengslet er ledet og administreret af en privat leverandgr, Serco Home Affairs. Serco har staet for driften siden feengslets
abning og fik i forste udbudsrunde en kontrakt pa fem ar. I andet udbud fik virksomheden en kontrakt pa 10 ar og er pd nuvee-
rende tidspunkt i gang med en 15-arig kontrakt.

Lowdham Grange

HMP Lowdham Grange styres og administreres af Serco, og er et lukket kategori B-feengsel for maend. Faengslet, som blev
dbneti 1998, er et ud af 14 faengsler, der er opfgrt og finansieret af et privat konsortium, men som indgar i et OPP-samarbejde
med en offentlig udbyder. Der er indgaet en 25 ars lang kontrakt med Serco, og ved kontraktens udlgb overgar bygningerne til
det offentlige.

Buckley Hall

HMP Buckley Hall er et kategori C faengsel med en kapacitet pa 445 indsatte. Da faengslet dbnede i 1995, var det det fjerde
private feengsel i Storbritannien. Feengslet var det fgrste kategori C faengsel under privat ledelse, nemlig the G4 Group, som i
dag hedder G4S. Men i 2000 overgik feengslet til Her Majesty's Prison Service efter en udbudsproces og blev et offentligt faeng-
sel.

Hiinfeld

JVA Hiinfeld blev bygget i perioden fra 2002-2005 og begyndte at modtage indsatte fra januar 2006. Langt stgrstedelen af
driften varetages af én privat leverandgr, Serco (nu kaldet Steep pa det tyske marked). En del af opgaverne, herunder ansvaret
for selve driften, varetages fortsat af feengselsmyndigheden i delstaten. Det er det farste feengsel i Tyskland, hvor omkring 40
pct. af opgaverne udfgres af private leverandgrer. JVA Hiinfeld har plads til 507 indsatte, og de indsatte i Hiinfeld kan have en
strafleengde pé op til 5 ar.

Kassel 11

JVA Kassel Il er det eneste socio-terapeutiske feengsel i delstaten Hessen. Faengslet har plads til i alt 140 indsatte. Socio-
terapeutisk behandling er ikke en generel behandlingsform rettet mod indsatte, men gives til indsatte som har begaet seksuel
kriminalitet eller voldsdgmte. Dette betyder, at omkring 60 pct. af de indsatte er dgmt for seksuelle forbrydelser og omkring
30 pct. er voldsdgmte. Faengslet drives af faengselsmyndigheden i delstaten, som desuden varetager stgrstedelen af de konkre-
te opgaver. Udvalgte opgaver varetages af private leverandgrer eller i et samarbejde mellem private leverandgrer og myndig-
heden.

Rotterdam

Tilbageholdelsescenteret DC Rotterdam er det fgrste tilbageholdelsescenter i Holland, som er bygget som et offentligt-privat
partnerskab, og hvor facilities management opgaver er inkluderet i kontrakten. Tilbageholdelsescenteret bestar fysisk af en
hovedbygning og 10 opholdsafdelinger for illegale udenlandske statsborgere. Der er 320 celler med plads til i alt 583 arrestan-
ter. Facilities management opgaverne varetages af et konsortium, mens sikkerhedsopgaverne varetages af G4S.

Tabel 7.2 viser, hvorvidt opgaverne i de seks feengsler bliver varetaget af myndighederne
(mynd.), private leverandgrer (privat), bidde myndigheder og private aktgrer (mix) eller af en
anden offentlig leverandgr (off.). Omrader markeret med fed i skemaet er omrader, som er
undersggt i de respektive casestudier.

ot Kategori A, B og C faengsler er lukkede institutioner, hvorimod kategori D er dbne feengsler.

Et kategori A feengsel huser indsatte som ved flugt ville udggre en trussel mod national sikkerhed. Dette er typisk indsatte dgmt
for terrorisme, mord eller saerligt alvorlig narkotika relateret kriminalitet.

Et kategori B faengsel er tilegnet indsatte, som har begdet grov kriminalitet, som mord og voldtaegt.

Et kategori C feengsel er tilegnet til indsatte, som ikke har begéet grov kriminalitet, men som forventes at vi prgve at flygte fra et
dbent faengsel.

Et kategori D feengsel, som er et dbent faengsel, er til indsatte som er inde for mindre lovovertradelser, og som ikke mistaenkes
for at ville flygte og ikke udggr en trussel for samfundet.
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Tabel 7.2 Oversigt over opgavevaretagelsen i de seks case-faengsler

England Tyskland Holland

Omride Lowdham B
Doncaster Grange Buckley Hall Hiinfeld Kassel II Rotterdam

Kontrol og sikkerhed Privat Privat Off. Mix Mynd. Mix
Generel ledelse og administration Privat Privat Off. Mynd. Mynd. Mynd.
Arbejdsmaessig beskaftigelse af indsatte Privat Privat Off. Privat Privatc Mynd.
Uddannelse for indsatte Off. Privat Mynd. Privat Privat Mynd.
Misbrugsbehandling Privat Privat Off. Privat Privat Mynd.
Socialfaglig stette Privat® Privat Off. Privat Mynd. Mynd.
Sundhed Off. Privat Mynd. Privat Mix Mynd.
Facilities management Privat Privat Off. Privat Mynd. Privat

Note a: Er overdraget til en offentlig leverandgr uden konkurrence.
Note b: Varetages af en privat leverandgr i samarbejde med en non-profit-organisation.

Note c: Er overdraget til en privat leverandgr uden konkurrence.

I to af feengslerne i England, HMP Doncaster og HMP Lowdham Grange, er der skabt konkur-
rence omkring ledelsen og administrationen af feengslet, og i begge feengsler varetages denne
opgave af et privat firma. I de to padgeeldende feengsler er der skabt konkurrence om stort set
alle opgaverne. | HMP Lowdham Grange varetages alle opgaver af det private firma og dets
samarbejdspartnere. | HMP Doncaster varetages opgaverne omkring uddannelse og sundhed
af det offentlige (dog ikke af feengselsmyndighederne). Opgaverne inden for uddannelsesom-
radet har dog ikke veret i udbud. Disse to opgaver har tidligere vaeret varetaget af det private
firma.

[ de gvrige faengsler varetages ledelsen og administrationen af feengslerne af myndighederne i
det pagaldende land, mens der er skabt konkurrence om et varierende omfang af de gvrige
opgaver. I det tyske feengsel JVA Hiinfeld er der skabt konkurrence omkring 40 pct. af opga-
verne - det er stort set alle opgaver pa nar den del af sikkerhedsopgaven, som indebzerer
magtanvendelse. I det tyske faengsel JVA Kassel II er der skabt konkurrence om en mindre del
af opgaverne, mens andre opgaver varetages af myndighederne. I det hollandske faengsel i
Rotterdam er der kun skabt konkurrence om facilities management og dele af sikkerhedsop-
gaven foruden byggeriet af faengslet, som ikke omfattes af denne analyse. [ det engelske feeng-
sel HMP Buckley Hall er der skabt konkurrence om en del af opgaverne, men disse er blevet
vundet af det offentlige.

Figur 7.1 viser denne variation i forhold til i hvilken grad, der er skabt konkurrence om opga-
verne. De seks faengsler er indtegnet pd "konkurrence-kontinuummet”. Ligeledes er de danske
feengsler indtegnet.
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Figur 7.1 Oversigt over case-faeengslernes placering pa "konkurrence-kontinuummet”

Doncaster

De danske Kassel
Rotterdam Hunfeld Buckley Lowdham
feengsler otterdal n il A
Varekgb Driftsopgaver Kerneopgaver Ledelsesopgaver Alle opgaver

7.2 Effekter af at skabe konkurrence om opgavelgsningen

I de seks casestudier er der identificeret en raekke effekter, som vurderes at vaere relateret til,
at der er skabt konkurrence om opgavelgsningen, eller at der eksisterer en konkurrencesitua-
tion pa markedet. Effekterne er, som beskrevet i metodeafsnittet i afsnit 3.2, opdelt i fglgende
typer i henhold til AKF’s metodenotat om effektanalyser:

» Pkonomiske effekter

» Organisatoriske effekter
» Kvalitetsmaessige effekter
» Innovative effekter.

Der har i de seks casestudier veeret undersggt en raekke forskellige opgaver. Effekterne kan
derfor ikke udelukkende ses pa case-niveau, da de varierer mellem de forskellige opgaver
inden for det enkelte faengsel og i visse tilfeelde er modsatrettede.

[ beskrivelsen af effekterne vil det derfor blive forklaret, inden for hvilke opgaver effekterne er
opndet, sdfremt der ikke er tale om generelle effekter for faengslet. Her skal der generelt tages
hgjde for, at opgavefokus varierer pa tvars af casene. Det indebaerer, at identificerede effekter
ma ses som eksempler pa effekter.

[ kapitel 8, hvor mulighederne og potentialerne for at skabe konkurrence i den danske kon-
tekst analyseres, vil opgavedimensionen i hgjere grad veere i fokus.

Som tidligere beskrevet har der veeret udfordringer i forhold til at identificere egentlige fgr- og
eftersituationer, hvor de rene effekter af at skabe konkurrence kan bestemmes. I flere tilfeelde
er der tale om sammenligninger af en situation, hvor der har veeret skabt konkurrence om
opgaven, og der er foretaget en ny udbudsproces. Der er altsa tale om effekter af at skabe
konkurrence gentagne gange gennem genudbud.

[ andre tilfaelde findes der ikke en fgr-situation, der kan sammenlignes med, og der sammen-
lignes derfor med varetagelsen af opgaven i andre faengsler, hvor der ikke er skabt konkurren-
ce om opgaverne. [ de fleste tilfzelde er det at skabe konkurrence om opgaven lig med, at op-
gaven varetages af private leverandgrer, men i de engelske cases konkurrerer offentlige leve-
randgrer pa lige fod med private leverandgrer.

Disse udfordringer bevirker, at der ikke er foretaget en egentlig effektanalyse, om end der ses
pa de samme typer af effekter, som i de tidligere udarbejdede effektanalyser for Udbudsradet.

Tabel 7.3 viser en generel oversigt over cases og effekter. Mere konkret viser tabellen, i hvor
mange cases en effekt er identificeret samt den overordnede retning af effekten (positiv, nega-
tiv eller blandet). Disse effekter forklares i det fglgende og der gives konkrete eksempler pa
effekter og erfaringer. En uddybende forklaring af de enkelte effekter og erfaringer findes i
casebeskrivelserne i bilag 3.
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Tabel 7.3 Cases og effekter

Effekt Indikator Antal cases med effek- Overordnet retning af effek-
ter ter
Bruttobesparelse 5 Positiv
@konomiske effekter
Nettobesparelse 2 Positiv
Medarbejderforhold 5 Blandet
Organisatoriske effekter T
Medarbejdertilfredshed 3 Blandet
62 e
i P
Kvalitetsmaessige effek- Kvalitet 6 ositiv
ter Brugertilfredshed 2 Positiv
Innovation 6 Positiv
Innovative effekter
Videnoverfgrsel 3 Positiv

Udover selve effekterne af, at der skabes konkurrence om opgavelgsningen, giver casestudier-
ne en raekke erfaringer omkring organiseringen af udbud af opgaverne og omkring de sty-
ringsmaessige overvejelser og konsekvenser. Disse opsamles efter beskrivelsen af effekterne.

Pkonomiske effekter

Det fremgar af de enkelte cases, at det gkonomiske aspekt har varierende fokus, nar der ska-
bes konkurrence om opgaver pa faengselsomradet. I nogle cases er beslutninger om konkur-
rence sdledes drevet af et behov for opna gkonomiske effekter. I andre cases er baggrunden
nermere et gnske om kvalitetsmaessige forbedringer eller innovation i opgavelgsningen. Fgl-
gende eksempler kan fremhaeves:

»

»

»

[ England er der et generelt fokus p4, at konkurrence om opgaverne skal lede til langsigtede
besparelser. Det handler saledes ikke om at finde den billigste lgsning her og nu, men at
finde en lgsning, som kan tilvejebringe innovation og dermed hgj kvalitet og besparelser pa
leengere sigt. Man er derudover begyndt at arbejde med resultatbaseret betaling, der er sty-
ret efter mal og resultater for nedbringelse af recidiv. I en case (HMP Buckley Hall) frem-
haever de interviewede, at den primeere drivkraft bag beslutningen om at skabe konkurren-
ce om opgaverne er gkonomisk betinget. Det handler dog om at opna besparelser gennem
innovation pa laengere sigt.

[ en af de engelske cases (HMP Lowdham Grange) fremhaever feengslets ledelse, at konkur-
rencen pa markedet er en vaesentlig drivkraft bag det pagaeldende og andre faengslers pree-
station. I England gives faengslerne en karakter efter en raekke resultatmal, og ledelsen
fremhaever, at en hgj rangering styrker deres markedsposition, og malsztningen om at vee-
re blandt de bedste ligger til grund for en kultur om kontinuerlig udvikling, effektiviserin-
ger og innovation.

[ en af de tyske cases (JVA Hiinfeld) var beslutningen om konkurrence drevet af et behov
for omkostningsbesparelse.

%2 Kvalitet omfatter en reekke indikatorer i de konkrete cases herunder; de indsattes levestandard, nedbringelse af recidiv,
tidsmeaessigt omfang af tilbud til de indsatte, omfang af behandling af indsatte m.fl.
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» I den anden af de tyske cases (JVA Kassel II) var beslutningen om konkurrence drevet af et
behov for at fa den ngdvendige ekspertise til at lgse opgaverne, muligheder for at opna til-
skud til opgavelgsningen samt et behov for at opn3 gkonomisk fleksibilitet®.

» [ Holland var ambitioner om effektiviseringsgevinster pa mellem 12,5 og 15 pct. en del af
motivationen bag OPP-samarbejdet. Denne besparelse var dog primeert i opfgrelsen og ikke
i driften. Den primare motivation var innovation i opgavelgsningen. Pa sikkerhedsomradet
i Holland er motivationen for konkurrence derimod udelukkende gkonomisk.

Som tidligere beskrevet har der generelt veeret udfordringer i forhold til at definere en egent-
lig fgr- og eftersituation samt i forhold til at tilvejebringe offentlig tilgeengeligt kvantitativ
dokumentation i forbindelse med de individuelle casestudier. Dette har iszer betydning for
opggrelsen af de gkonomiske effekter, og seerligt i forhold til at fastleegge stgrrelsen af disse.

Helt konkret har det i flere tilfeelde ikke vaeret muligt at tilvejebringe data, som kan bruges til
at opggre og vurdere stgrrelserne af brutto- og nettobesparelser ved at skabe konkurrence om
feengselsdriften. Det har bade gjort sig geeldende generelt for hele feengselsdriften og specifikt
for delomraderne. I stedet er effekterne sggt afdeekket kvalitativt gennem interviewene, jf.
metodeafsnittet.

I nogle cases har leverandgrer og myndigheder ikke vaeret villige til at tilvejebringe sddanne
oplysninger. Argumentationen har bestaet i, at der er tale om fortrolige oplysninger, hvis of-
fentligggrelse kan veere skadende for konkurrencesituationen pa omradet. I andre cases eksi-
sterer der ikke en fgr-situation. Dette er geeldende i cases, hvor byggeri og drift er inkluderet i
kontrakten (i OPP-lignende samarbejder). Her er effekterne i stedet sggt afdeekket gennem en
sammenligning mellem private og offentlige feengsler.

Der kan fra de gennemfgrte casestudier, primeert igennem interviews med myndigheder og
leverandgrer udtraekkes fglgende kvalitative vurderinger af gkonomiske effekter af at skabe
konkurrence omkring faengselsdrift:

» Il en case (HMP Doncaster) papeger faengslets ledelse (den private leverandgr, Serco), at de
gennemsnitlige omkostninger per indsat har veeret konstant faldende, mens virksomheden
har varetaget opgaverne. Begrundelsen herfor er ifglge feengslets ledelse, at der eksisterer
en god konkurrencesituation pa markedet, som er medvirkende til, at der arbejdes konti-
nuerligt og malrettet med forbedringer af driften. Det har veeret muligt at kvalificere, at de
gennemsnitlige omkostninger har veret faldende siden 2009/10. Tal fra tidligere ar er ikke
offentliggjort. Det pageeldende faengsel har ligeledes lavere gennemsnitlige omkostninger
end tilsvarende offentlige feengsler, og har opnaet stgrre reduktioner i de gennemsnitlige
omkostninger per indsat i perioden end lignende faengsler.

» Ienanden engelsk case (HMP Lowdham Grange) papeger de interviewede fra den private
leverandgr, Serco, at et konstant fokus pa effektivisering er med til at opnad gkonomiske be-
sparelser. Der er fokus p3, at de indsatte skal varetage en sa stor del af opgaverne som mu-
ligt. Dette medfgrer bade besparelser og menes at pavirke resocialiseringen positivt. Det
har veeret muligt at kvalificere, at de gennemsnitlige omkostninger har veeret faldende si-
den 2009/10. Tal fra tidligere ar er ikke offentliggjort. De gennemsnitlige omkostninger har

* Dette opnas ved, at der er mindre rigide regler for privatansatte i feengslerne end de for offentligansatte. Privatansatte kan
flyttes rundt mellem opgaver og feengsler, hvor de offentligt ansatte kun kan anvendes i den funktion, de som udgangspunkt er
ansat til.
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»

»

»

»

ikke veeret nedadgaende med samme tempo som den generelle udvikling for de gvrige
sammenlignelige feengsler.

I den tredje engelske case (HMP Buckley Hall) papeger de interviewede fra faengslets ledel-
se, at budgettet forbliver det samme, selvom omkostningerne til varetagelsen bliver kon-
stant dyrere. Det ses desuden, at de gennemsnitlige omkostninger per indsat har veeret fal-
dende for feengslet fra 2010/11 til 2011 /12, men ikke fra 2009/10 til 2011/12. Tal fra tid-
ligere ar er ikke offentliggjort. | samme periode har de gvrige sammenlignelige faengsler
haft konstant nedadgdende gennemsnitlige omKkostninger. En made hvorpa feengslet arbej-
der med at overholde budgettet, er ved at afskedige seniormedarbejdere og ansatte yngre
medarbejdere, som generelt modtager en lavere lgn. Dette star i kontrast til de gkonomiske
effekter i de andre engelske cases, hvor det fremgar, at effektiviseringer ligger bag de gko-
nomiske besparelser.

I en anden case (JVA Hiinfeld) er det beregnet, at der er en arlig besparelse i driftsomkost-
ninger pa ca. 5,6 mio. kr. ved, at opgavelgsningen varetages af den private leverandgr frem-
for ved feengselsmyndigheden®. Det pageeldende feengsel har skabt konkurrence om 40 pct.
af driften, men ikke om ledelses- og administrationsopgaver eller myndighedsopgaver. Der
saettes dog spgrgsmalstegn ved ngjagtigheden af denne beregning, bade af ledelsen i faengs-
let og ledelsen hos den private leverandgr. Disse mener ikke, at den arlige besparelse kan
opggres.

Det er ikke opgjort, om der er opndet driftsmaessige besparelser inden for facilities mana-
gement i den hollandske case. De interviewede fremhaever dog, at madordningen, som er en
del af facilities management omradet, er det blevet dyrere i forhold til fgr. Alle gvrige of-
fentlige faengsler i Holland har en felles madordning, som er indgdet gennem udbud, og
som pga. stordriftsfordele er billigere end den separate ordning for DC Rotterdam.

[ Holland har privatansatte sikkerhedsvagter generelt et lavere lgnningsniveau sammenlig-
net med offentlige sikkerhedsvagter. De interviewede mener derfor, at der er opndet en be-
sparelse pa sikkerhedsomradet. Dette begrundes ogsd med de privatansattes ansaettelses-
vilkar, hvor der er mulighed for mere fleksibel tilpasning af kapaciteten.

Flere cases kan bidrage med erfaringer om gkonomien i udbudsprocessen og den efterfglgen-
de handtering af kontrakter. Det pdpeges af de interviewede i flere cases, at der er betydelige
omKostninger ved at gennemfgre et udbud og ved at byde pa opgaverne. Desuden fglges der
efter udbud op pa kontrakter og styres efter resultatmal i langt hgjere grad end i en situation,
hvor opgaverne varetages af en offentlig myndighed, uden at have vaeret konkurrenceudsat.
Fglgende eksempler kan fremhaeves:

»

Den private leverandgr (Serco) i de engelske cases har oplyst, at omkostninger til tilbud pa
det engelske marked belgber sig til ca. 9,4 mio. kr. Dette skal dog ses i lyset af lange kon-
traktperioder og gkonomisk store kontrakter, som er 2.145 mio. kr. over 15 ar svarende til
omkring 143,3 mio. kr. arligt. I lyset heraf forekommer transaktionsomkostningerne meget
beskedne. Samme niveau af transaktionsomkostninger oplyses af den offentlige leverandgr
i en anden engelsk case (HMP Buckley Hall), som byder pa lige fod med de private leveran-
dgrer pa markedet.

** Dette estimat kan ikke holdes op i mod den samlede kontraktsum, da de interviewede ikke har varet villige til at tilvejebringe
sddanne oplysninger.
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» [ en tysk case (JVA Hiinfeld) blev transaktionsomkostninger til ekstern konsulentbistand
for myndigheden opgjort til ca. 1,5 mio. kr.® OmKostningerne til myndighedens eget time-
forbrug kan ikke opggres, men myndigheden vurderer, at tidsforbruget er ca. det samme,
som ellers ville vaere anvendt til fx opleering af nye medarbejdere til faengslet, hvis ikke den
private leverandgr havde overtaget stgrstedelen af serviceopgaverne. De interviewede fra
myndigheden mener sdledes, at omkostningerne til udbud og opleering af medarbejdere, sa-
fremt der ikke var gennemfgrt udbud, er af samme stgrrelsesorden, og sdledes menes der
ikke at veere ekstra omkostninger ved udbud. Udover disse omkostninger er der omkost-
ninger til lgbende opfglgning pa kontrakten. Det har ikke vaeret muligt at fastsaette stgrrel-
sen pa disse. I farste kontraktperiode er denne opgave varetaget af feengselsledelsen, men i
anden kontraktperiode ansattes en controller til opgaven.

» [ den hollandske case har myndigheden vurderet, at den anvendte tid til udbud af det sam-
lede OPP-projekt om opfgrelsen af faengslet svarede til mellem 10 og 12 fuldtidsansatte i
fem &r.*° Desuden har myndigheden ansat tre kontraktansvarlige, som udelukkende fglger
op pa kontrakten med de private leverandgrer. Der er derudover tale om en veaesentlig mg-
deaktivitet, som af de interviewede er opgjort til rundt regnet 460 timer om aret. Det varie-
rer, hvor mange medarbejdere der deltager i mgderne. Her er dog tale om hele OPP-delen
og ikke blot driftsdelen. Omkostningerne til opfglgning kan ikke sammenlignes med en fgr-
situation, da der er tale om et OPP projekt.

Organisatoriske effekter
De organisatoriske effekter undersgges i form af effekter pd medarbejderforhold og medar-
bejdertilfredshed.

Det er lidt forskelligt fra case til case, hvilket perspektiv effekterne skal ses i. Der er i nogle af
casene sket virksomhedsoverdragelse, selv om det vedrgrer opgaver, der ogsa tidligere var
skabt konkurrence om. Der er i hgjere grad tale om effekter som fglge af, at en ny leverandgr
overtager en opgave, som der ogsa tidligere var skabt konkurrence om. Derudover er der
draget sammenligninger til medarbejderforholdene i offentlige feengsler - fx i de tilfaelde, hvor
opgaven har veeret varetaget af den samme leverandgr (og der har veeret skabt konkurrence
om opgaven) siden faengslets opfgrelse.

Medarbejderforhold

Generelt ser det ud til, at der er forskellige effekter alt efter, om konkurrencen medfgrer privat
eller offentlig ansaettelse, samt indenfor hvilket omrade, der skabes konkurrence om opgaver-
ne. Der er sdledes overenskomstmaessige forskelle mellem privat og offentlig anszettelse.

I en engelsk case (HMP Doncaster) er der sket virksomhedsoverdragelse i forbindelse med et
udbud, men der er tale om et genudbud af opgaverne. Her ses modsatrettede tendenser.

» I det ene tilfaelde, hvor medarbejderne pa sundhedsomradet er virksomhedsoverdraget fra
en privat til en offentlig leverandgr som fglge af udbud, er der generelt sket en forbedring af
medarbejderforholdene. Sundhedspersonalet far som offentlige ansatte bedre lgn, pension,
lgn under sygdom, bedre muligheder for orlov og mere arbejdsgiverbetalt ferie pa grund af
overenskomstmaessige forskelle mellem privat og offentlig anszettelse. Forskellene er min-

% Dette estimat kan ikke holdes op i mod den samlede kontraktsum, da de interviewede ikke har vaeret villige til at tilvejebringe
sadanne oplysninger.
% Dette estimat kan ikke holdes op i mod den samlede kontraktsum, da de interviewede ikke har varet villige til at tilvejebringe
sddanne oplysninger.
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dre, desto hgjere personalet rangerer. Effekterne er ikke kvalificeret udover interviewdel-
tagernes udtalelser.

» [ det andet tilfeelde, hvor medarbejderne indenfor socialfaglig stgtte er virksomhedsover-
draget fra en privat til en velggrende organisation, er der forventninger om forringelse af
medarbejderforholdene. Dette skyldes, at medarbejderne ikke leengere kan forvente samme
lgnstigning, selvom de ved virksomhedsoverdragelsen bibeholdte deres lgn. Igen er effek-
terne ikke kvalificeret yderligere.

I en anden engelsk case (HMP Buckley Hall) er der ogsa sket virksomhedsoverdragelse. Her
sker overdragelsen fra en privat virksomhed til myndigheden. Her ses fglgende tendenser:

» Lavtrangerede medarbejdere far mindre i lgn i det offentlige, hvorimod hgjere rangerende
medarbejdere far mere i lgn. Alle medarbejdere har desuden bedre pensionsforhold i det
offentlige. Derudover ses en lavere udskiftning af medarbejdere i offentlige feengsler gene-
relt end i private faeengsler generelt, i henhold til det oplyste.

I de engelske cases, hvor bade offentlige og private kan byde pa opgaverne, har der vaeret
udfordringer i forhold til at sikre en tilstraekkelig information til og involvering af de medar-
bejdere, der skal virksomhedsoverdrages som fglge af en ny leverandgr. Dette skyldes, at disse
medarbejdere ofte arbejder for konkurrenten fgr udbuddet.

I casene, hvor der ikke er sket virksomhedsoverdragelse, og hvor forholdene mellem private
ansatte og offentlige ansatte i stedet sammenlignes, ses ligeledes variation i de identificerede
effekter.

» [ encase (HMP Lowdham Grange) mener de interviewede, at medarbejderne i privat regi
har en hgjere grad af autonomi, og at medarbejderne fgler sig inkluderet i arbejdet pd en
anden mdde end i offentlig regi.

» lentysk case (JVA Kassel II) er der ikke forskelle pa medarbejderforhold mellem de private
ansatte og de offentlige ansatte indenfor misbrugsbehandling, men indenfor erhvervsrettet
uddannelse til de indsatte modtager offentlige ansatte bedre lgn end privatansatte.

» Indenfor sikkerhed (DC Rotterdam) er der forskellige ansaettelsesvilkar for offentlige og
private ansatte, hvor de offentlige ansatte har bedre ansaettelsesvilkar (fx sikkerhed i an-
saettelsen og hgjere overenskomstmaessig lgn), mens der er mere fleksible arbejdsvilkar for
de private ansatte, bade i forhold til antal arbejdstimer og de opgaver som lgses.

Medarbejdertilfredshed

Der er kun foretaget vurderinger vedrgrende medarbejdertilfredshed i tre cases, og her skal
det indledningsvist papeges, at vurderingerne er kvalitative og ikke kvalificeret gennem kon-
krete undersggelser. Sidanne har ikke vaeret tilgeengelige.

[ en case, hvor der er sket virksomhedsoverdragelse af medarbejdere (HMP Doncaster), er der
identificerede forskellige effekter indenfor medarbejdertilfredshed.

» Pa sundhedsomradet er medarbejderne blevet mere tilfredse efter virksomhedsoverdra-
gelsen. Dette haenger sammen med oplevede forbedrede medarbejderforhold, jf. ovensta-
ende, ved at overga fra privat til offentlig anseaettelse, samt opkvalificering af faglige kompe-
tencer og bedre mulighed for jobrotation eller forfremmelse. Dog papeger de interviewede,
at medarbejderne ikke leengere fgler sig som en del af den samlede organisation pa samme
made, som de gjorde, da de var privatansatte.

» Inden for socialfaglig stgtte er medarbejderne mindre tilfredse efter virksomhedsoverdra-
gelsen fra en privat virksomhed til en velggrende organisation. De primare arsager be-
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naevnes som anderledes arbejdsgange, hvor en medarbejder arbejder indenfor mange om-
rader fremfor ét omrade og derfor ikke kan anvende deres fagspecifikke ekspertise i sam-
me grad som fgr.

» Medarbejdernes rolle er anderledes end fgr virksomhedsoverdragelsen. Hvor medarbej-
derne fgr arbejdede som sikkerhedsvagter med en delvis rolle som socialradgivere, i over-
ensstemmelse med den danske model, er medarbejderne nu udelukkende placeret i en rad-
givende funktion uden uniform og ansvar for sikkerheden. Feengslets ledelse har opdelt
funktionerne som sikkerhedsvagt og radgiver med henblik pa at optimere den socialfaglige
stgtte, da ledelsen mener, at ikke-uniformeret personale bedre kan opbygge en tillidsfuld
relation til den indsatte, som ggr en forskel i den resocialiserende indsats.

» Medarbejderne inden for socialfaglig stagtte papeger, at selve virksomhedsoverdragelsen
blev oplevet som frustrerende, og at denne proces skabte utilfredshed i sig selv. Medarbej-
derne var usikre om forlgbet fremadrettet, hvilket angives som den primaere arsag til util-
fredshed.

» P3uddannelsesomradet peger den offentlige leverandgr, som nu arbejder i det private
faengsel, pa, at der er en stgrre stolthed omkring arbejdet i det private faengsel og en stgrre
respekt mellem ansatte og mellem indsatte og ansatte end i et offentligt feengsel.

[ den anden case (HMP Lowdham Grange), hvor de interviewede udtaler sig om medarbejder-
tilfredshed, er der ikke sket virksomhedsoverdragelse. De interviewede mener, at medarbej-
derne er mere tilfredse end offentlige ansatte, fordi de inkluderes mere i beslutninger om
driften.

[ den hollandske case er der lavet undersggelser af medarbejdernes tilfredshed. Undersggelse
viste, at der ikke er vaesentlig forskel pa tilfredsheden blandt de private og offentlige ansatte.

De internationale erfaringer peger siledes p3, at ogsa effekter for medarbejdertilfredshed er
betinget af den konkrete virksomhedsoverdragelse, og om medarbejderne overgar til offentlig
eller privat ansattelse.

Effekter i forhold til kvalitet
Kvalitetsmaessige effekter undersgges bade direkte og gennem brugertilfredshed.

Kvalitet- og serviceniveau

[ alle cases er der en form for indikation omkring forhgjet kvalitet- og/eller serviceniveau som
fglge af konkurrencen om opgaverne. I flere tilfeelde er der dog tale om genudbud eller sam-
menligninger i forhold varetagelsen i andre faengsler, hvor der ikke er skabt konkurrence om
opgaven. Kvalitet er identificeret i mange forskellige former i casene, f.eks. i form af reduce-
ring af recidiv eller forbedrede vilkar for de indsatte. I hvert eksempel gennemgas, hvad der
menes med kvalitetsforbedringer i den konkrete case. Forbedringerne ses indenfor flere for-
skellige omrader.

» Inden for sundhedsomradet (i HMP Doncaster) er der sket en opkvalificering af personalets
faglige kompetencer som fglge af et udbud, hvor der allerede var skabt konkurrence om
opgaven. De interviewede mener, at denne opkvalificering medfgrer mere kvalitet i be-
handlingen af indsatte. Desuden har den nye offentlige leverandgr tilfgrt mere personale til
feengslet, f.eks. er der nu flere tandleeger, psykologer og optikere, som servicerer de indsat-
te. Bade antallet af psykologer og optikere er blevet fordoblet. Dermed tilbydes nu flere
sundhedsservices til de indsatte, hvilket de interviewede ogsa mener, gger kvaliteten i be-
handlingen. Grundet overenskomstmaessige forskelle, hvor offentlige ansatte modtager hg-
jere lgn, formoder de interviewede, at kvalitetslgftet har medfgrt hgjere omkostninger. Om-
fanget heraf har ikke kunne kvalificeres.
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Inden for socialfaglig stgtte (i HMP Doncaster) menes der ogsa at vaere sket op opkvalifice-
ring som fglge af et genudbud. Der er sket en omorganisering af arbejdsgangene, hvor de
indsatte nu har én radgiver, der fglger dem under hele afsoningen, og ligeledes har en stgt-
tende funktion efter lgsladelse. Denne nye arbejdsgang menes at forbedre medarbejdernes
forudsaetninger for at opbygge en positiv relation til den indsatte. En del af formédlet med at
opkvalificere inden for det socialfaglige arbejde er at nedbringe recidiv. Recidiv har et saer-
ligt fokus i det pagaeldende faengsel (HMP Doncaster), hvor der arbejdes aktivt med at ned-
bringe recidiv med 5 pct. Forelgbige opggrelser tyder p3, at recidiv er seenket med 7 til 8
procentpoints siden projektet blev igangsat. Der er dog nogen usikkerhed omkring opgg-
relsen, og hvorvidt malet er ndet, kan sdledes ikke dokumenteres pa nuvarende tidspunkt.
En afggrende faktor for at sikre denne reduktion i recidiv er, ifglge de interviewede fra
feengslet, samarbejde med en lang raekke organisationer og en holistisk tilgang til den ind-
satte, hvor indsatsen ikke stopper ved lgsladelsen. De interviewede har ikke kunnet oplyse,
om forbedringen af kvaliteten i form af nedbringelse af recidiv har medfgrt en mere om-
kostningstung lgsning, men omorganiseringen har medfgrt anszettelse af yderligere 10
medarbejdere i tilleeg til de 30 medarbejdere, som blev virksomhedsoverdraget. Antal
medarbejdere fgr virksomhedsoverdragelsen kendes dog ikke.

I en anden case (HMP Lowdham Grange) menes konkurrencesituationen pa markedet at
medfgre en mentalitet blandt personalet om, at der skal praesteres pa et hgjt niveau. Dette
menes at forbedre kvaliteten af medarbejdernes arbejde og dermed generelle serviceni-
veau, men der er ingen konkrete indikationer p3, at dette rent faktisk er tilfaeldet. De inter-
viewede er ikke klare i deres definition af de konkrete kvalitetsmaessige forbedringer, men
de mener, at de ved at tilbyde faglig opkvalificering til medarbejderne tiltraekker de bedste
medarbejdere, hvilket menes at give hgj kvalitet i opgavelgsningen. De interviewede kan
ikke oplyse, om opgavelgsningen er blevet dyrere.

I en engelsk case (HMP Buckley Hall) er der som fglge af offentlig varetagelse indfgrt en
model kaldet "den ansvarlige indsatte”, hvor de indsatte far mere ansvar for egen tilvaerelse
og opnar kompetencer ved at udfgre en stor del af opgaverne indenfor feengselsdriften. Det-
te menes at medfgre, at de indsatte kan tage bedre vare pa sig selv efter lgsladelse. Ned-
bringelse af recidiv og resocialisering er underliggende malsaetninger for organiseringen af
driften. Kvalitet er sdledes i denne sammenhang tiltag, der medvirker til nedbringelse af
recidiv.

[ en af de tyske cases (JVA Hiinfeld) mener de interviewede, at der er en generel hgj kvalitet
i feengslet i form af en vis levestandard for de indsatte. Konkrete eksempler er, at de indsat-
te i dette feengsel, ulig feengsler med offentlig varetagelse af opgaverne, har egen telefon og
kan deltage i flere forskellige sportstilbud. Desuden fremhaves, at medarbejderne har bed-
re faglige kvalifikationer. Forskelle i levestandard er ikke dokumenteret pa tvaers af faengs-
lerne, og interviewpersonernes udtalelser er derfor ikke blevet kvalificeret. Ligeledes vur-
deres, at den fleksibilitet i personale, som den private leverandgr har, sikrer et hgjere ser-
viceniveau end i de offentlige faengsler.

[ den anden tyske case (JVA Kassel II) er der efter udbuddet sket et kvalitetslgft i den for-
stand, at der nu tilbydes misbrugsradgivning og erhvervsuddannelse i feengslet. Dette blev
ikke tilbudt fgr, og kvalitetslgftet har dermed fordyret opgavelgsningen.

[ Holland (DC Rotterdam) er den nyopfgrte bygning af en anden kvalitet end andre tilbage-
holdelsescentre i landet. Bygningen er dben og lys, og den har nyere faciliteter, som ikke
findes i andre tilbageholdelsescentre. Hver celle har eget kgleskab og mikroovn, og i dele-
celler er der tv, hvilket er med til at hgjne de indsattes levestandard og i henhold til de in-
terviewede ogsa kvaliteten i faeengslet, men der kan ikke traekkes en direkte parallel til of-
fentlige feengsler. Det er en szerlig situation, hvor bygningen er opfgrt som en del af et of-
fentlig-privat partnerskab. Det kan ikke kvalificeres, at konkurrencen om opgavevaretagel-
sen har veeret afggrende for specifikationerne af feengslet. De interviewede er dog af den
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»

opfattelse, at privat varetagelse alt andet lige er af hgjere kvalitet, men de interviewede ud-
dyber ikke, hvad der menes med kvalitet i denne forbindelse.

Inden for sikkerhedsomradet i den hollandske case leveres den samme kvalitet som i det
offentlige, fordi medarbejderne har de samme kvalifikationer, og grundet overenskomst-
maessige forskelle mellem privat og offentlig ansattelse vurderer de interviewede, at opga-
velgsningen er blevet billigere. Dette haenger sammen med de offentligt ansattes status som
tjenestemand i Holland, som til dels minder om den danske model, hvor der ogsa anvendes
tjenestemandsanszettelser. Hvorvidt de konkrete anszettelsesforhold er overensstemmen-
de, vides dog ikke.

Brugertilfredshed
Der findes generelt ikke megen dokumentation af tilfredsheden hos de indsatte. Endvidere har

de interviewede kun veeret i stand til at udtale sig konkret om brugertilfredsheden i to cases.
Det vurderes her, at brugertilfredsheden til en vis grad hazenger sammen med kvalitets- og
serviceniveauet, som er beskrevet ovenfor.

» len case (HMP Doncaster) opleves der stgrre brugertilfredshed pa uddannelsesomradet.

»

Dette er indikeret ved, at der er flere indsatte pa uddannelsesholdene. Effekten skal ses i ly-
set af to ting. For det fgrste er effekten sket som fglge af, at feengselsmyndigheden har valgt
at tildele opgavelgsningen til en offentlig leverandgr. For det andet vides det ikke, hvorvidt
uddannelserne har zndret karakter eller indhold. Effekten kan saledes ikke ses som en
virkning af konkurrence om opgaverne.

[ en anden case (HMP Lowdham Grange) har man udviklet et tiltag med indsat-til-indsat
hjeelpelinje. Tre maneder efter oprettelsen af hjaelpelinjen var antallet af klager fra de ind-
satte faldet med 23 pct. Tiltaget menes at vaere innovativt, men linkes ikke direkte til kon-
kurrencesituationen af de interviewede. Ligeledes ligger dette faengsel generelt hgjti en
maling af livskvaliteten hos de indsatte i forhold til andre engelske faengsler.

Innovative effekter og videnoverfgrsel
Det er inden for innovation, at der generelt ses flest effekter af at skabe konkurrence om op-
gaverne. Alle effekter er dokumenteret kvalitativt gennem interviews.

»

»

I to cases (HMP Doncaster og HMP Lowdham Grange) er der sket innovation indenfor sik-
kerhed. I begge cases er der indfgrt et digitalt ngglesystem, som er med til at gge sikkerhe-
den og nedbringe omkostningerne. I en case oplyser de interviewede fra leverandgren, at
systemet har sparet to fuldtidsstillinger per ar. Innovationen menes at vaere sket som fglge
af, at de private leverandgrer altid ma taenke i nye baner for at preestere godt og derigen-
nem sikre, at opgavevaretagelsen forbliver i deres regi. [ England genforhandles der nemlig
lgbende om kontrakterne, og myndigheden har hele tiden mulighed for at fjerne et omrade
fra de private leverandgrer ogsa uden, at det er sket ved nyt udbud. Andre teknologiske in-
novationer i de engelske faengsler omfatter et mobildetektorsystem og selvbetjeningsauto-
mater, hvor de indsatte selv kan finde forskellig information om deres faengsling.

I en af de engelske cases (HMP Doncaster) er der sket innovation indenfor bekaempelse af
recidiv. Dette sker gennem udvikling af en helt ny tilgang til socialfaglig stgtte til de indsat-
te. Konkrete elementer i projektet omfatter:

» Tilknytning af én socialradgiver til hver indsat

» Tidlig kortlaegning af behov og udarbejdelse af stgtteplan

» Samling af oplysninger centralt og udarbejdelse af manedlige rapporter om den ind-

satte

» Stgtte til den indsatte efter afsoning; genhusning, GPS overvagning.
Tiltaget er et pilotprojekt udviklet i samarbejde mellem private leverandgrer, hvoraf den
ene er en velggrenhedsorganisation.
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[ den sidste engelske case (HMP Buckley Hall) er der taget skridt mod at fremme innovati-
on, men de interviewede fra feengslets ledelse giver ingen eksempler eller anden indikation
pa, om innovation har fundet sted. Innovation sgges fremmet gennem "smart kontraktsty-
ring”, hvor bureaukrati mindskes, arbejdsgangene ggres enklere og tillid gges. Feengslets
ledelse fremhzever, at der stadig er barrierer for innovation, herunder de eksisterende kon-
trakter med underleverandgrer, som de offentlige feengsler er underlagt at benytte.

Flere af de engelske innovationer er blevet overfgrt til/kopieret af andre faengsler, og der er
dermed sket videnoverfgrsel til resten af markedet. De private leverandgrer i England har i
hgjere grad end de offentlige muligheder for at prioritere ressourcerne indenfor deres bud-
get og dermed skabe plads til innovative tiltag, som er omkostningsbesparende.

[ en af de tyske cases (JVA Hiinfeld), den hollandske case og en af de engelske cases (HMP
Doncaster) er der identificeret innovative tiltag, som er opstaet igennem udbudsprocessen.
Myndigheden gjorde det sdledes til en del af udbuddet, at tilbudsgivere skulle komme med
forslag til innovation i opgavelgsningen.
» I den tyske case har et innovativt forslag omhandlende kantinedriften veeret med til at
spare omKostninger p& knap 940.000 kroner arligt®.
» [ den hollandske case har innovationerne medfgrt gget komfort for de indsatte i form
af et effektivt shoppingsystem og venteveaerelser med tv.
» Innovationen indenfor recidiv i det engelske faengsel, hvor der er lavet aftale om en
resultatbaseret betalingsmodel, fremkom ligeledes gennem udbudsprocessen pa for-
anledning af leverandgren.

Generelt beskriver de interviewede i den ene af de tyske cases, at innovation skal forega i
udbudsprocessen, da kontrakter mellem myndigheder og det private er meget rigide og
problematiske at endre efter indgaelse. Det er iszer innovation i forhold til @ndret ansvars-
fordeling eller tilgang til opgavelgsningen fra feengselsledelsen eller myndighedernes side,
som besveerligggres af de kontraktmaessige bindinger. Det tyder saledes p3, at innovation i
opgavelgsningen i nogen grad er betinget af, at der er findes fordelagtige kontraktuelle for-
hold, som muligggr og giver plads til innovationen. Den daglige innovation i opgavelgsnin-
gen hos medarbejderne hos den private leverandgr vurderes stadig at veere til stede.

[ den anden tyske case (JVA Kassel II) beskrives, at de private leverandgrer bidrager med
deres ekspertise og erfaringer ift. at skabe mere fleksible opgavelgsninger og arbejdsgange.

I den hollandske case (DC Rotterdam) papeger de interviewede, at konkurrencen om opga-
verne har skabt muligheder for videndeling mellem de offentlige og de privatansatte pa
sikkerhedsomradet. Et konkret eksempel er, at myndigheden finder inspiration i sygefra-
vaerssystemet ved den private leverandgr med henblik pa at nedbringe sygefraveeret blandt
i offentlige ansatte. Effekterne heraf var dog ikke dokumenteret, da interviewene blev gen-
nemfgrt.

%7 Dette estimat kan ikke holdes op i mod den samlede kontraktsum, da de interviewede ikke har varet villige til at tilvejebringe
sadanne oplysninger.
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Erfaringer omkring samarbejde

I Tyskland og Holland er det private leverandgrer og non-profit organisationer, som varetager
de opgaver, der er skabt konkurrence om. I England har man valgt en model, hvor bestiller- og
udfgrerdelen er opdelt, og dermed byder det offentlige pa lige fod med det private.

[ England er der en raekke stgrre aktgrer, som varetager en bred palet af opgaver inden for
feengselsvaesenet. Fx har Serco, som driver og varetager opgaver i flere engelske feengsler, en
raekker selskaber inden for fx sundhed, uddannelse og sikkerhed. De store leverandgrer sam-
arbejder desuden med en reekke mindre leverandgrer - typisk non-profit organisationer - om
lgsning af iseer opgaverne pa det resocialiserende omrade.

I de fleste tilfzelde er der ikke oplevet problemer i forhold til samarbejdet mellem de forskelli-
ge medarbejdergrupper og mellem ledelse og leverandgrer. Der er dog udfordringer inden for
visse omrader:

» [ en engelsk case (HMP Doncaster) giver det udfordringer at have mange leverandgrer
involveret. Leverandgren pa sundhedsomradet (NHS) har overtaget opgaverne fra Serco ef-
ter sidste udbudsrunde, men skal stadig samarbejde med Serco i det daglige, eftersom Ser-
co driver faengslet. P uddannelsesomradet, hvor opgaven blev tildelt uden udbud, er ud-
fordringerne mindre, da Serco ikke anser Manchester College, som nu driver omradet, som
en decideret konkurrent. En anden udfordring er i forhold til sikkerhedsgodkendelser og -
treening for de mange leverandgrer og samarbejdspartnere, som er involveret i den daglige
drift. Endelig er det en udfordring, at malsaetningerne og tilgangen hos den enkelte leve-
randgr ikke ngdvendigvis harmonerer med den overordnede malszetning og tilgang for
feengslet samlet set.

» [ en anden engelsk case (HMP Lowdham Grange) er det én leverandgr (Serco), som vareta-
ger alle opgaver i feengslet. Her anvendes underleverandgrer inden for "Serco-familien”,
dvs. andre selskaber i samme koncern - fx Serco Health. Derudover samarbejdes der med
en raekke organisationer. Serco har en rakke foretrukne underleverandgrer, og der afreg-
nes efter fastsatte takster med bade interne og eksterne leverandgrer. Personalet fremhze-
ver, at der kan veere udfordringer ved dette, da det dermed ikke altid er den bedste leve-
randgr, der indgas et samarbejde med. Selvom der er konkurrence om den overordnede
opgave, er der altsa ikke ngdvendigvis konkurrence om underleverancer.

» [ den tredje engelske case giver samarbejdet mellem myndighedens ansatte og frivillige
organisationer samt offentligt ansat sundhedspersonale udfordringer. Det drejer sig saerligt
om, at der er forskellige forstaelser for sikkerhedsaspektet. Konflikten pa sundhedsomra-
det er lgst gennem et kompromis, hvor sikkerheden er gget, men den er delvist usynlig
overfor de indsatte. Derudover arbejdes med forventningsafstemning i kontrakterne med
underleverandgrer generelt.

» [ den hollandske case fremhaever de interviewede udfordringer i forhold til at have private
medarbejdere, som ikke er uddannet indenfor faengselsdrift, til at udfgre opgaver, hvor der
er interaktion med fangerne, selvom denne interaktion er begraenset. Problematikken er nu
lgst, bl.a. ved at medarbejderne deltager i kurser.

Erfaringer omkring udbud og styring

[ dette afsnit beskrives de interviewedes erfaringer omkring udbud og styring af kontrakter.
Disse erfaringer skal ses i lyset af typen af aftaler, som indgas. I mange cases er der tale om
langvarige og omfattende kontrakter, hvilket afspejler sig i sdvel udbud og opfglgning.

» Detsesiflere cases, at udbudsprocesserne er langvarige. Ofte er der tale om processer, som
mest af alt ligner dialogbaserede udbud. Det kan haenge sammen med behovet for at speci-
ficere opgavelgsningen pa en hensigtsmaessig made. Sammenholdt med de lange kontrakt-
perioder og kontraktsummer er udbudsprocessene dog hverken lange eller omkostnings-
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tunge. I England arbejdes der med meget lange kontrakter, som dog til hver en tid kan gen-
forhandles eller opsiges.

I bdde England (HMP Doncaster) og Holland har der varet en leeringskurve i udbudspro-
cessen, hvor de fgrste udbudsprocesser har veeret tidmaessigt omfattende, mens de efter-
folgende har bygget videre pa erfaringerne fra den fgrste. Der er altsa en opstartsomkost-
ning i forbindelse med udbud af en ny opgave med muligheder for at traekke pa erfaringer-
ne senere. Dette er i trdd med de erfaringer, som der er gjort inden for udbud pa en raekke
andre omrader i Danmark, herunder fx pd misbrugsbehandlingen, hvor der bliver anvendt
mere tid til at udarbejde kravspecifikationerne til de fgrste udbud, mens der ved nye udbud
i hgj grad kan bygges videre pa erfaringer og materiale fra tidligere.

De private leverandgrer i England har i hgjere grad end de offentlige muligheder for at
prioritere ressourcerne i deres budget og dermed give plads til innovative tiltag, som er
omkostningsbesparende.

[ flere tilfaelde har der vaeret behov for revidering af kontrakterne undervejs i kontraktpe-
rioden eller tilpasning ved genudbud. Dette geelder isaer kontrakter, hvor der er udbudt fle-
re opgaver samlet. I England (HMP Doncaster) er man gdet fra en rent skriftlig til en mere
dialogbaseret udbudsproces i erkendelse af, at det ikke er muligt at specificere alt a priori. I
Holland har man ligeledes erfaret, at meget detaljerede specifikationer kan give problemer,
nar opgaverne skal udfgres, og man har derfor tilpasset detaljeringsgraden.

Generelt er der indikationer pd, at konkurrence om opgaverne medfgrer et stgrre gnske om
styring og kontrol med opgaven. I flere cases beskrives, hvorledes resultatmal, som leve-
randgrerne, uanset om de er offentlige eller private, males pa. Det beskrives ogsa flere ste-
der, at resultatmalene til tider er uhensigtsmaessige. Her understreges vigtigheden af at op-
stille gode, operationelle resultatmal, som understgtter en god opgavelgsning og ikke mod-
arbejder den gennem modsatrettede mal og incitamenter.

I England er der umiddelbart flere resultatmal i offentlige kontrakter, men monitoreringen
er mere omfattende i de offentlige faengsler. Monitoreringen blev omlagt for de offentlige
feengsler i 2011, hvilket medfgrte en lavere grad af monitorering.

I England forsgger man i HMP Doncaster at bevaege sig fra input- og aktivitetsbaserede mal
til overordnede resultatmal, som leverandgren selv kan forvalte, hvordan opnas. I Tyskland
(JVA Hiinfeld) har man i den anden kontrakt pd omradet indfgrt en raekke nye indikatorer,
som i hgjere grad maler pa de enkelte serviceomrader. Der er dog tale om aktivitetsmal og
ikke resultatmal, som i England. Der er derfor en modsatrettet tendens i England og Tysk-
land, hvor man i England bevaeger sig vak fra mange indikatorer og mere fokus pa resulta-
ter, mens man i Tyskland bevager sig mod flere indikatorer.

Der er stor grad af monitorering af leverandgrerne efter, at der er skabt konkurrence om
opgaverne. Sanktionerne for manglende opfyldelse af resultatmal varierer fra bod af min-
dre stgrrelse (500 euro svarende til knap 4.000 kr.) til 10 pct. af den samlede kontraktsum
eller fratagelse af opgaver. Denne monitorering kraever en del ressourcer fra begge parter,
og det er derfor vigtigt at holde sig for gje, hvor monitorering er ngdvendig. Bade i England
og Holland har man ansat controllere, som sidder lokalt i feengslerne og star for opfglgnin-
gen pa kontrakterne. Dette har man ligeledes gjort i den anden kontrakt (med starti 2013) i
den ene tyske case (JVA Hiinfeld).

[ England, som historisk har den stgrste erfaring med udbud af opgaver, er der eksempler
pa hjemtagelse af opgaver inden for uddannelse og til dels sundhed. Argumenterne for det-
te er en kombination af manglende kvalitet hos de private leverandgrer og en politisk be-
slutning om at varetage disse opgaver i offentligt regi. Det er ikke muligt at afggre, hvor stor
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en del af hjemtagelsen, der kan tilskrives darligere erfaringer med at skabe konkurrence
om opgaven.

[ Tyskland er der af lovgivningsmaessige grunde ikke skabt konkurrence om alle opgaver,
men der er ikke foretaget en decideret hjemtagelse af udbudte opgaver (pa naer de admini-
strative opgaver, som er hjemtaget af organisatoriske grunde). I Holland har man valgt at
medtage kantinedriften fra det faengsel, som der er set pa i denne analyse, i det samlede
udbud af kantinedrift i alle hollandske faengsler.



SIDE 110 KAPITEL 8 19BMULIGHEDER FOR OG POTENTIALER VED AT SKABE KONKURRENCE OM OPGAVER INDEN FOR
FANGSELSDRIFTEN | DANMARK

Kapitel 8

Muligheder for og potentialer ved at skabe
konkurrence om opgaver inden for feengselsdriften i
Danmark

[ dette kapitel samles den viden, som er skabt gennem rapporten. Kapitlet har dermed til for-
mal at give et overblik over muligheder og potentialer ved at skabe konkurrence om opgaver i
den danske feengselsdrift. Der er dermed ikke tale om at opstille anbefalinger til, hvad der bgr
ggres, men i hgjere grad at kortlaegge muligheder og potentialer, hvad det vil kraeve, under
hvilke forudsaetninger og med hvilke mulige effekter.

Den danske feengselsdrift har et hgjere omkostningsniveau end den engelske og tyske, mens
de hollandske omkostninger er hgjere end de danske. En del af denne forskel skyldes, at man i
Danmark har flere ansatte pr. indsat end i England og Tyskland. Pa kvalitetssiden tyder det p3,
at der er en hgjere kvalitet i den resocialiserende indsats i Danmark, men en lavere kvalitet i
forhold til sikkerhed. Samlet er det ikke muligt at opstille en entydig konklusion om omkost-
ningerne og kvaliteten i den danske faengselssektor sammenlignet med andre lande, men ana-
lysen tyder p4, at der kunne vere potentialer for at lave en mere omkostningseffektiv drift af
feengslerne i Danmark. Dette kunne blandt andet veere ved i hgjere grad at skabe konkurrence
om opgaverne inden for faengselsdriften.

Som det er fremgdet af de forrige kapitler, er der i England, Tyskland og Holland forskellige
erfaringer med at skabe konkurrence om en lang raekke opgaver om feengselsdrift. Det gaelder
bade udbud af samlede opgaver om faengselsdrift og udbud af enkeltstidende opgaver og stgt-
tefunktioner. Der er med andre ord en stor spandvidde i, hvordan konkurrence om feengsels-
drift bruges i de enkelte lande. Der er generelt en raekke positive erfaringer med og effekter af
at skabe konkurrence om forskellige opgaver, men ogsa en reekke forhold, som der skal tages
hgjde for.

Pa nuvaerende tidspunkt har Danmark alene erfaringer med at skabe konkurrence om opgaver
pa fa enkelte omrader indenfor feengselsdriften, men de fleste opgaver inden for feengselsdrift
er principielt udbudsegnede.

Samlet set viser analysen, at der er forhold i den nuvaerende tilgang til faengselsdriften i Dan-
mark, som vil skulle @ndres, hvis der skal skabes konkurrence om flere opgaver i de danske
feengsler. Der er dermed ikke identificeret opgaver, som der umiddelbart kan skabes konkur-
rence om uden &ndringer, da opgaver af denne type er kendetegnet ved, at der allerede er
skabt konkurrence om dem, eller der er initiativer pa vej til dette. Det er iseer faengselsbetjen-
tenes dobbeltrolle, beskaeftigelsespligten og det, at de indsatte varetager en raekke opgaver
selv, som spiller ind pa dette.

Analysen viser, at der - med ovenstdende in mente - er muligheder for og potentialer ved at
skabe konkurrence om en raekke opgaver indenfor feengselsdrift.

Kapitlet indledes med et afsnit, som samler de generelle betragtninger omkring mulighederne
og potentialerne ved at skabe konkurrence om feengselsdriften i Danmark. Herefter tages der
udgangspunkt i de ni opgaver, som har veret genstand for analysen, og mulighederne og po-
tentialerne for at skabe konkurrence om disse belyses i separate afsnit. Dermed er det forsggt
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at skabe et overskueligt billede af, hvordan mulighederne er inden for de enkelte opgaver, der
varetages i det danske feengselsvasen.

8.1 Generelle betragtninger ift. muligheder og potentialer ved at skabe konkurrence
om opgaver inden for faengselsdriften

Jf. beskrivelserne af den danske opgavevaretagelse i kapitel 5 er stort set alle opgaver i den
danske feengselsdrift principielt udbudsegnede. Ligeledes viser de internationale casestudier,
at der i andre lande er opndet en raekke gode erfaringer med og positive effekter af at skabe
konkurrence om forskellige opgaver og i forskelligt omfang.

Kriminalforsorgen i Danmark skaber i dag konkurrence om en del af deres indkgb af varer og
visse tjenesteydelser og om misbrugsbehandlingen i feengslerne. I efteraret 2012 er der fore-
taget en stgrre indkgbsanalyse af Kriminalforsorgen, og pa baggrund af denne er der igangsat
en raekke initiativer til at optimere indkgbsprocesserne. Der er konkret lavet en udbudsplan
for 2012-2015 og igangsat et arbejde med at oprette en central indkgbs- og udbudsenhed i
Direktoratet for Kriminalforsorgen. Ligeledes er der udarbejdet en analyse af indkgb pa sund-
hedsomradet. For en reekke af de opgaver, hvor der umiddelbart er faerrest barrierer for ud-
bud af opgaven, vurderer Rambgll sdledes, at der kun er mindre potentialer for yderligere
gevinster, da disse ma antaget allerede at vere indfriet.

For de gvrige opgaver er der en raekke generelle forskelle i den danske feengselsdrift i forhold
til landene i casestudierne. Det vil sdledes kraeve andringer i selve tilrettelaeggelsen af opga-
velgsningen pa de fleste omrader at kunne indfri potentialer om bedre ressourceudnyttelse
eller gget kvalitet gennem konkurrence om opgaverne. Dette skyldes fglgende forhold:

1. En raekke opgaver varetages i dag af de indsatte selv.

2. En raekke opgaver varetages i dag centralt.

3. Sikkerhedsopgaven i Danmark er i dag integreret med en raekke andre opgaver, som ogsa
varetages af feengselsbetjente.

Disse uddybes i det fglgende:

Ad 1) De Kklassiske facilities management opgaver som renggring, forplejning og vedligeholdel-
se foretages i hgj grad af de indsatte selv. Flere opgaver, som umiddelbart kunne anses som
oplagte at skabe konkurrence om, kan derfor med den nuvaerende tilretteleggelse af opgave-
lgsningen ikke umiddelbart sendes i udbud. Rammebetingelserne for den danske faengsels-
drift skal sdledes overvejes, hvis man gnsker at skabe konkurrence om sddanne opgaver.

En eventuel a&endring i rammebetingelserne skal ogsa ses i sammenhaeng med beskaftigelses-
pligten for de indsatte. Normaliseringstankegangen har til hensigt at bidrage til at udbygge de
indsattes kompetencer inden for opgaver som selvforplejning, renggring og andre pligter, og
dermed forberede dem pa livet efter lgsladelsen.

Ad 2) Andre driftsmaessige opgaver, som fXx it, varetages i dag centralt i Direktoratet for Krimi-
nalforsorgen. Flere af de driftsopgaver, som er centralt placeret i Direktoratet for Kriminalfor-
sorgen, er ifglge Kriminalforsorgen placeret her for at sikre en sammenhangende opgavelgs-
ning pa tveers af Kriminalforsorgens enheder. Eksempelvis laegges der vaegt p3, at de it-
funktioner, som anvendes i faengslerne, ogsa kan anvendes i arresthusene og i KiF-
afdelingerne. En udskillelse eller decentralisering af de centrale funktioner skal ses i lyset af
disse snitflader.

Dog skal det naevnes, at en central opgavevaretagelse er ikke ensbetydende med, at denne kun
kan varetages af Kriminalforsorgen selv. Sdledes kan den sammenhzngende opgavelgsning pa
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tveers af enhederne potentielt opstilles i en kravspecifikation. Det er snarere et kendetegn ved
dagens opgavelgsning, som skal indteenkes i en eventuel eendring af opgavelgsningen. En ana-
lyse af Kriminalforsorgens samlede opgavevaretagelse og mulighederne for at skabe konkur-
rence om tvaergdende administrative og supporterende opgaver ligger uden for denne analy-
ses fokus.

Ad 3) De resterende opgaver, som ikke er bergrt af ovenstaende forhold, er kendetegnet ved at
vere kerneydelserne i feengselsdriften - altsa de opgaver, som direkte involverer betjening af
de indsatte.

Tilretteleeggelsen af opgaverne i det danske faengselsvaesen er kendetegnet ved, at enkelte
opgaver er integrerede og overlapper hinanden. Det tvaergdende element er faeengselsbetjente-
ne, som har en seerlig rolle i Danmark i forhold til de andre lande i analysen, i og med at der er
markant flere faeengselsbetjente i Danmark end i andre lande, og at de ikke blot varetager rene
kontrol- og sikkerhedsopgaver, men ogsa deltager i den resocialiserende indsats. Den dynami-
ske sikkerhed betyder ifglge Kriminalforsorgen, at feengselsbetjentene opbygger en kontakt
med de indsatte med henblik pa at lgse konflikter i oplgbet. Som de udenlandske cases ogsa
viser, er der forskellige erfaringer med at skabe konkurrence om opgaver, der direkte involve-
rer betjening af de indsatte, og man har i forskellig grad erfaringer med at adskille sikker-
hedsopgaven fra andre opgaver, som faengselspersonalet varetager. I en case har man fx ad-
skilt sikkerhedsopgaven og den socialfaglig stgtte med henblik pa at optimere den resocialise-
rende indsats. Fengslets ledelse begrunder adskillelsen af opgaverne med, at der kan opbyg-
ges en mere tillidsfuld relation mellem den indsatte og ikke uniformeret personale.

Medarbejderforhold

Der er generelt fundet positive effekter og erfaringer i forhold til gkonomi, kvalitet og innova-
tion (der, hvor de er afdzekket), mens der inden for medarbejderforhold er et mere blandet
billede. Disse effekter og erfaringer kan vere svaere at overfgre til det danske arbejdsmarked
og de ansattelsesforhold, der geelder her. Men ved virksomhedsoverdragelse, der medfgrer, at
medarbejderne ansattelsesforhold @ndrer sig, skal medarbejderforholdene indteenkes. En
raekke af de ansatte i feengslerne er tjenestemandsansatte. Medarbejdernes fagforeninger -
seerligt Feengselsforbundet, hvor faengselsbetjente og veerkmestre er organiseret - har flere
gange tidligere har udtrykt skepsis i forhold til, at der skabes konkurrence inden for de opga-
ver, som varetages af disse grupper.

Leverandgrmarkedet

Da der kun i begraenset omfang skabes konkurrence om faengselsdriften i Danmark, findes der
ikke direkte et eksisterende leverandgrmarked. Der findes dog en raekke danske og internati-
onale aktgrer, som vil kunne varetage opgaver inden for feengselsdrift. De internationale case-
studier har vist, at der grundlaeggende er to slags aktgrer, som byder ind, nar der skabes kon-
kurrence om opgaver inden for faengselsdrift: Stgrre private virksomheder med en eksiste-
rende bred opgaveportefglje inden for sikkerheds- og serviceopgaver og mindre sociale, vel-
garende, frivillige eller kirkelige organisationer.

Den fgrste slags aktgrer - stgrre private virksomheder - byder typisk ind, nar der udbydes
flere forskellige opgaver som en samlet pakke, eller nar der udbydes en opgave pa tvaers af
flere faengsler. Disse stgrre private leverandgrer varetager ofte en reekke opgaver selv og an-
vender mindre organisationer som underleverandgrer til specifikke opgaver. I de tre case-
lande er der i hgjere grad end i Danmark private aktgrer pa andre velfaerdsomrader - fx inden
for sundhed og uddannelse, og dermed virksomheder, som i forvejen agerer inden for vel-
feerdsservices. Alt efter hvilke opgaver, der evt. udbydes og den samlede gkonomiske volumen
af disse, er det dog plausibelt, at udenlandske leverandgrer vil gé ind pa det danske marked.
Det ses i de tyske cases, at udenlandske leverandgrer (fra England) udviser interesse for det
tyske marked ved at byde pa opgavelgsningen.
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Den anden slags aktgrer byder typisk ind, nar der udbydes mindre enkeltstdende opgaver og
typisk i et geografisk begraenset omrade. I bdde England og Tyskland, hvor dette ses, er der i
langt hgjere grad en eksisterende tilstedevzeerelse af disse organisationer. Organisationerne
fylder generelt mere i varetagelsen af velfeerdsopgaverne, end det er tilfaeldet i Danmark, hvor
det offentlige varetager de fleste opgaver, og der dermed ikke i samme omfang er behov for et
supplerende system. Dog er der i dag en raekke aktgrer, som samarbejder med den danske
Kriminalforsorg om fx udslusning, beskzeftigelse efter afsoning m.m.. Misbrugsbehandlingen i
feengslerne i Danmark er netop et eksempel pa en enkeltstdende opgave, der udbydes, og som
derfor typisk vil veere relevant for mindre aktgrer. Her er det eksisterende misbrugsbehand-
lingsinstitutioner (offentlige og private), som i dag byder pa opgaven.

En tredje aktgr, som findes i England, er det offentlige selv. Ved en opdeling af udfgrer og be-
stiller inden for feengselsmyndigheden kan faengselsmyndigheden selv byde pa udbudte opga-
ver. Hvis det offentlige i form af myndigheder inden for andre omrader (fx sundhed eller ud-
dannelse) byder pa opgaven, kraever det ikke ngdvendigvis en opdeling mellem udfgrer og
bestiller.

8.2 Muligheder for og potentialer ved at skabe konkurrence om opgaver inden for de
konkrete opgaver

I det fglgende beskrives mulighederne (og barriererne) og potentialerne inden for de forskel-
lige opgaver, som har veeret anvendt gennem analysen.

For hver opgave gives en opsamling pa den gkonomiske volumen og hvordan opgaven vareta-
ges i Danmark (jf. kapitel 5) samt de internationale erfaringer og effekter (jf. kapitel 7) med at
skabe konkurrence om opgaven. Til slut opstilles opmaerksomhedspunkter ift. den danske
kontekst.

Kontrol og sikkerhed

Kontrol- og sikkerhedsopgaverne er gkonomisk set den stgrste opgave i det danske feengsels-
vaesen med en gkonomisk volumen pa ca. 483 mio. kr. pr. ar. Der skabes i dag kun konkurren-
ce om visse indkgbsopgaver vedrgrende udstyr og ikke om den egentlige opgavevaretagelse.
Den stgrste post udggres af Ignninger til faengselsbetjente.

Kontrol- og sikkerhedsopgaven bestér i Danmark af den statiske sikkerhed (fysisk, teknisk
sikkerhed) og den dynamiske sikkerhed (kontakt med de indsatte gennem lgsning af andre
opgaver end ren sikkerhed). Kontrol- og sikkerhedsopgaven kan opdeles i en raekke underop-
gaver som fx opgaver ifm. besgg, ledsaget udgang, visitationer og kontroller samt opsynet med
de indsatte. I disse opgaver er der forskellige former for kontakt med de indsatte og risiko for
brug af forskellige indgreb/magtanvendelse.

I de tre lande i analysen er der i forskelligt omfang skabt konkurrence om de forskellige ele-
menter i kontrol- og sikkerhedsopgaven. I England er der skabt konkurrence omkring hele
kontrol- og sikkerhedsopgaven i mange faengsler. I Holland er der skabt konkurrence om en
del af bemandingen i en ren opsynsopgave - her arbejder private og offentlige vagter ved
siden af hinanden i samme faengsel og varetager de samme opgaver. I Tyskland er det af for-
fatningsmaessige arsager ikke muligt at skabe konkurrence om den del af sikkerhedsopgaver,
der direkte involverer indgriben over for de indsatte, og der er sdledes kun skabt konkurrence
om den fysiske og tekniske sikkerhed.

[ England og Tyskland har det ikke muligt at opggre specifikke gkonomiske effekter af at ska-
be konkurrence om opgaverne inden for kontrol og sikkerhed. Der er dog generelt lavere
omkostninger pr. indsat i disse to lande, og da sikkerhedsopgaven udggr en veaesentlig del af
omKostningerne, mé det vurderes, at man i de tyske og engelske faengsler lgser sikkerhedsop-
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gaven billigere end i Danmark. I Holland er der opnaet gkonomiske besparelser pa sikker-
hedsomradet som fglge af lavere overenskomstmeaessig lgn til privatansatte sikkerhedsvagter,
og der er mulighed for en mere fleksibel tilpasning af kapaciteten som fglge af mere fleksible
ansaettelsesvilkar i den private sektor. Der levereres den samme kvalitet af den private leve-
randgr, men der er aendrede ansattelsesvilkar for de ansatte under den private leverandgr.
Dette modsvares dog i nogen grad af mere fleksible arbejdsvilkar og lavere sygefravaer ved
privat anseattelse.

I England er der sket innovationer inden for kontrol og sikkerhed i form af forskellige tekniske
lgsninger, der medfgrer gkonomiske besparelser pa sigt. Disse innovationer er udbredt til
andre feengsler i landet. [ Holland har den fzlles varetagelse af kontrol- og sikkerhedsopgaven
medfgrt overfgrsel af viden fra den private leverandgr til den offentlige i forhold til at ned-
bringe sygefravaeret hos de ansatte og rekruttere nye ansatte.

Der er med andre ord forskellige eksempler pa, hvordan andre lande har skabt konkurrence
om opgaver, der relaterer sig til kontrol og sikkerhed. Ses der pa antal flugtforsgg, jf. kapitel 6,
ligger Danmark hgjt sammenlignet med de andre lande. Dette kan tyde pd, at Danmark har en
lavere kvalitet i forhold til sikkerheden end de gvrige lande, selv om der er ansat vaesentligt
mere sikkerhedspersonale i de danske faengsler. Der er dog tale om en enkelt indikator pa
kvaliteten af sikkerheden, og der er derfor behov for at belyse dette yderligere. Ligeledes har
Danmark en hgj kvalitet i forhold til resocialisering, og der kan veaere modsatrettede effekter
mellem gget sikkerhed og resocialisering.

Feengselsbetjentens rolle og indholdet af kontrol- og sikkerhedsopgaven i Danmark adskiller
sig veesentligt fra de tre lande, der sammenlignes med. | Danmark er faengselsbetjentenes
uddannelse relativt omfangsrig og har fokus pa forskellige omrader udover sikkerheden, mens
den i andre lande er et kortere kursus, der primart omhandler sikkerhedsmaessige forhold, og
i Danmark varetager feengselsbetjenten en raekke opgaver udover den rene opsynsopgave.

Skal der skal skabes konkurrence om kontrol og sikkerhedsopgaven i Danmark, er der tre
centrale spgrgsmal eller opmarksomhedspunkter, som skal overvejes:

» Hvilke opgaver skal en faengselsbetjent varetage?

» Hvilken uddannelse skal en faengselsbetjent have?

» Skal der skabes konkurrence om hele kontrol- og sikkerhedsopgaven eller kun visse opga-
ver?

Safremt der skabes konkurrence om opgaverne inden for kontrol og sikkerhed, kan mulige
tilbudsgivere vere eksisterende private vagt- og sikkerhedsselskaber eller virksomheder, der
i forvejen leverer sikkerhedsydelser i f&engsler i andre lande.

Generel ledelse og administration

Den generelle ledelse og administration af faengsler varetages i dag af Kriminalforsorgen i
Danmark. Der er ikke skabt konkurrence om opgaverne udover indkgb af kontorartikler og
lign. En stor del af de administrative opgaver varetages centralt. Opgaverne i faengslerne fyl-
der ca. 75 mio. kr. arligt. Dertil kommer en raekke opgaver, som varetages centralt.

[ England har man valgt at skabe konkurrence om alle opgaver inden for feengselsdriften -
inkl. ledelse i en raekke faengsler. Ca. 10 pct. af de engelske faengsler ledes af private virksom-
heder. Dertil kommer en raekke faengsler, hvor der er skabt konkurrence om ledelsesopgaven,
men denne opgave er vundet af det offentlige selv. [ Tyskland har man af forfatningsmaessige
grunde valgt kun at skabe konkurrence om visse opgaver, ligesom at der er forskelle mellem
delstaterne. Beslutninger i forbindelse med sagsbehandling er myndighedsopgaver, som der
ikke kan skabes konkurrence om rent lovgivningsmaessigt. I Tyskland er det dermed af forfat-
ningsmaessige arsager ikke muligt at skabe konkurrence om de ledelsesmaessige opgaver. [
Holland skabes der ikke konkurrence om de ledelsesmaessige opgaver.
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Nar der skabes konkurrence om ledelsesopgaverne, medfgrer det ofte gnsker om stgrre moni-
torering og opfglgning fra myndighedernes side. Samtidig giver det innovative Igsninger, sa-
fremt kontrakten tillader det.

Generelt er den ledelsesmaessige opgave kun udbudt i de tilfzelde, hvor der ligeledes er skabt
konkurrence om en lang rakke andre opgaver i faeengslet. En stor del af de rent administrative
opgaver varetages i dag centralt i Direktoratet for Kriminalforsorgen. Denne centralisering er
sket for relativt fa ar siden. Da denne analyse har vaeret afgranset til det, der forgar inden for
murene i feengslerne, er der ikke set naermere pa de administrative opgaver, der varetages
centralt.

Arbejdsmaessig beskaftigelse

Denne opgave har ogsa en vaesentlig gkonomisk volumen i det danske faengselsveaesen i dag
med samlede nettoomKkostninger pa i alt 149 mio. kr. arligt. Heri er indtaegten pa. ca. 90 mio.
kr. fra produktionsvirksomheden indregnet, og bruttoomkostningerne til den arbejdsmaessige
beskaftigelse med produktionsvirksomhed er siledes pa 239 mio. kr. arligt.

Den arbejdsmaessige beskeftigelse af de indsatte varetages i dag af tjenestemandsansatte
veerkmestre. Disse er personer med en handvaerksmaessig uddannelse, som har modtaget et
uddannelsesforlgb i Kriminalforsorgen. Beskeeftigelsen bestar af forskellige former for pro-
duktionsvirksomhed, interne serviceopgaver og vedligeholdelse af faengslet. De indsatte har
pligt til at veere beskzeftiget i enten arbejdsmaessig beskaeftigelse, uddannelse eller misbrugs-
behandling - den sdkaldte beskaeftigelsespligt. Der er skabt konkurrence om indkgb men ikke
om selve opgavevaretagelsen.

I Tyskland er alt personale ansat af den private leverandgr. De er uddannede handvaerkere,
som har modtaget efteruddannelse. Tilgangen til produktionsvirksomheden i Tyskland er
langt mere profitdrevet end den danske, hvor den arbejdsmaessige beskaeftigelse anses som et
vigtigt element i den resocialiserende indsats, og ikke blot som aktivering af de indsatte. Profit
i sig selv er ikke mélet med beskaeftigelsen i Danmark, men indtaegten fra produktionsvirk-
somheden er dog en vigtig indtaegtskilde.

Derudover afsatter produktionsvirksomheden i dag en stor del af sine produkter internt,
hvilket der ogsa skal tages hgjde for. Sdfremt produktionen sndres, skal disse varer skaffes fra
andre kilder. Det geelder blandt andet mad til arresthusene og mgbler til faengsler. Her skal
dog tilfgjes, at produktionen ikke ngdvendigvis behgves at blive sendret, fordi der veelges at
skabe konkurrence om opgaven. Omfanget og resultatet af den arbejdsmaessige beskaeftigelse
kan fastsaettes pa forhand i kravspecifikationen.

Et andet aspekt, der skal tages hgjde for, er, at mange indsatte har lille arbejdserfaring og
darlige faglige kundskaber Derudover har de vaesentlige sociale problemer, der skal handte-
res. Det geelder dog som udgangspunkt i bide Danmark og Tyskland. Der er dermed behov for
en leverandgr med kompetencer inden for det sociale omrade, og ikke kun det rent produkti-
onsmaessige. Der findes dog en raekke indsatte, som er forholdsvis velfungerende og med solid
erhvervserfaring.

Selvom der sdledes er forskelle i det organisatoriske set-up af den arbejdsmaessige beskaefti-
gelse, sdsom den danske beskeeftigelsespligt og graden af markedsvilkar, er der i begge lande
tale om personer med hdndvaerkmaessig baggrund, som har modtaget efteruddannelse. Der
synes derfor ikke umiddelbart veere forhold, der tilsiger, at denne opgave ikke kan defineres
kontraktuelt og lgses af savel en offentlig som en privat leverandgr.

Uddannelse
Aktiviteter indenfor uddannelse er i dag en af de gkonomisk mindre opgaver indenfor feeng-
selsvaesenet med omkostninger pa 45 mio. kr. drligt.
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De uddannelsesmaessige aktiviteter for de indsatte inden for murene varetages i dag af interne
laerere eller lokale undervisere. Der er kun i begraenset omfang skabt konkurrence om opga-
verne.

I England er der skabt konkurrence om opgaverne pa uddannelsesomradet, som varetages af
enten private virksomheder eller offentlige uddannelsesinstitutioner. Der er en tendens til, at
opgaverne pa dette omrade hjemtages til det offentlige i form af direkte tildeling af opgaven til
en offentlig leverandgr - som dog er inden for uddannelsessektoren og ikke til feengselsvaese-
net selv. Denne hjemtagning begrundes dels i manglende kvalitet fra de private leverandgrer,
men er ogsd mere politisk begrundet i et gnske om at danne mere indtaegt for staten/det of-
fentlige samt mere offentlig/statslig kontrol over varetagelsen. Feengselsmyndigheden i Eng-
land, NOMS, mener ligeledes, at de kan forhandle bedre priser, jo flere kontrakter de vareta-
ger.

Uddannelse er en del af beskaeftigelsespligten i det danske feengselsvaesen. Der er ikke decide-
ret lovgivningsmaessige krav til udbuddet af uddannelsesaktiviteter i de danske feengsler, men
der gnskes sa vidt muligt et udbud, der svarer til det uden for murene. Hertil kommer, at ud-
dannelsesmulighederne indenfor murene skal leve op til de europzeiske faengselsregler. Der er
igangsat en stgrre udbygning af uddannelsesaktiviteterne pa baggrund af satspuljemidler.

Hvis der skabes konkurrence om uddannelsesaktiviteterne, vil mulige leverandgrer veere de
offentlige uddannelsesinstitutioner eller private virksomheder, fx de aktgrer som i dag leverer
kurser til ledige.

Misbrugsbehandling

Der er i dag skabt konkurrence om de fleste af opgaverne om misbrugsbehandling i de danske
feengsler. Opgaven fylder ca. 83 mio. kr. arligt. Den fgrste brug af eksterne aktgrer foregik i en
importmodel for misbrugsbehandling i Statsfaengslet Vridslgselille i 1997.12003 blev im-
portmodellerne pad misbrugsbehandling en del af en flerarsaftale for 2004-2007. Her blev
reelle behandlingsafsnit udbredt til andre udvalgte faengsler, og der kom misbrugsbehandling
i udvalgte arresthuse. Bdde i 1997 og 2003 var det pa forhdnd besluttet, hvilke behandlingsin-
stitutioner der skulle levere behandlingen i faengslerne, og der var derfor ikke et udbud om
ydelserne. 1 2005 blev der oprettet yderligere misbrugsbehandlingsafdelinger pa faeengslerne.

12005 og 2007 blev behandlingsgarantien pa hhv. alkohol- og stofmisbrugsbehandling (som
var geldende i samfundet udenfor) ogsa geeldende i feengslerne, og med dette fulgte der sats-
puljemidler til at opprioritere og styrke behandlingen i faengslerne og i arresthusene. 12007
blev en proces om gradvist at skabe konkurrence om behandlingsopgaverne pabegyndt, sam-
tidig med at muligheder for at benytte forskellige behandlingstilbud blev gget markant. Der er
i dag omkring 50 behandlingstilbud i faengslerne.

Generelt er der skabt konkurrence om misbrugsbehandling i alle faengsler, dog er der enkelte
feengsler, som varetager behandlingen selv helt eller delvist. Udbud af opgaverne vedrgrende
misbrugsbehandling sker séledes enkeltvis for faengslerne. Udbudsprocessen er overordnet
forankret i Direktoratet for Kriminalforsorgen, men den enkelte kontrakt indgas mellem det
pagaeldende faengsel og behandlingsinstitutionen. Direktoratet skal dog godkende kontrakten,
herunder den gkonomiske ramme.

Der er ikke i de internationale studier identificeret erfaringer, som giver andre bud pé en bed-
re organisering af dette.

Socialfaglig stgtte

Den socialfaglige stgtte varetages i dag primeaert af socialrddgivere, men andre personalegrup-
per som betjentene, laerere og vaerkmestre bidrager ogsa til opgaven. Der er i dag ikke skabt
konkurrence om opgaven, som er den nzeststgrste opgave mal i gkonomisk volumen med 157
mio. kr. arligt.
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I Tyskland og England er der skabt konkurrence om den socialfaglige stgtte, og den varetages
af forskellige private virksomheder og organisationer. Der er sket forbedringer i kvaliteten af
opgaven som fglge af, at der er skabt konkurrence om opgaven. En del af denne forbedring er
dog sket i udbudsprocessen i form af en zendring af indholdet i opgaven. En anden forbedring
folger af betalingsmodellen, hvor betalingen til et privatdrevet engelsk faengsels athanger af
reduktioner i recidiv.

I et engelsk feengsel er der sket en konvertering af uniformeret personale til civilt personale,
som yder socialfaglig stgtte. Erfaringerne fra England og Tyskland skal dog ses i lyset af det
generelle serviceniveau indenfor socialfaglig stgtte, som vurderes at veere lavere end i de dan-
ske faengsler.

Arbejdet med socialfaglig stgtte i Danmark involverer kontakt med en lang raekke aktgrer
herunder kommunerne og KiF. Hvis der skabes konkurrence om den socialfaglige stgtte, skal
private leverandgrers ydelser derfor tilsvarende integreres i et samarbejde med de relevante
myndigheder.

Rambgll har tidligere analyseret overgangen fra faengsel til frihed, hvori det var tydeligt, at der
eksisterer barrierer i samarbejdet pa tvaers af de involverede myndigheder. De opgaver, som
primeert er forbundet hermed vedrgrer den socialfaglige stgtte for de indsatte, og udviklingen
i handleplansarbejdet, som varetages af henholdsvis Kriminalforsorgen og kommunerne. Set i
lyset af kompleksiteten i det nuveerende samarbejde, vil der kunne veare udfordringer forbun-
det at fa etableret et velfungerende system med et godt samarbejde mellem myndigheder og
eventuelle private leverandgrer. Der er sdledes risiko for, at inddragelsen af endnu en aktgr,
som hverken er placeret i Kriminalforsorgen eller i kommunerne, vil blive et mellemled mel-
lem de involverede myndigheder. Det kan dog ogsa vaere, at inddragelsen af en ny aktgr vil
virke fordrende ift. at gennemtaenke samarbejdet og tilrettelaegge samarbejdet pa en mere
hensigtsmaessig made fremover.

Sundhed

Den sundhedsmaessige betjening af de indsatte, som foregar inden for murene, varetages i dag
af internt sundhedspersonale eller eksternt personale pd konsulentbasis. Opgaven fylder ca.
66 mio. kr. arligt. Der er ikke skabt konkurrence om disse opgaver i dag. P4 baggrund af bud-
getanalysen og den gennemfgrte indkgbsanalyse i Kriminalforsorgen, er der sat fokus pa om-
radet, og der er igangsat en sarskilt analyse af omradet.

I England og Tyskland er der skabt konkurrence om sundhedsopgaverne. Opgaverne vareta-
ges af private virksomheder og offentlige sundhedsmyndigheder. [ England er der en tendens
til, at de offentlige leverandgrer foretraekkes. Dette skyldes ifglge de gennemfgrte interviews,
delvist manglende kvalitet fra de private leverandgrers side, men ogsa politiske forhold, hvor
det offentlige foretraekkes. Der er i gennemfgrslen af casene dog ikke konstateret specifikke
effekter i forhold til kvaliteten eller ressourceforbruget inden for sundhedsomradet.

Fritid
Omkostningerne til fritidsaktiviteter udger 42 mio. kr. Heraf udggr 91 pct. eller 39 mio. kr. lgn.

Omkostningerne gar primeert til feengselsbetjente, som samtidig varetager det sikkerheds-
maessige opsyn af de indsatte under fritidsaktiviteterne. Som aktiviteterne er organiseret i
Danmark i dag, er det i hgj grad de indsatte selv, der star for fritidsaktiviteterne, mens feeng-
selsbetjentenes rolle primeert knytter sig til kontrol- og sikkerhedsopgaverne.

I bade England og Tyskland er der erfaringer med at lade private leverandgrer sta for fritids-
aktiviteter, mens det i Holland er myndighederne, som er ansvarlig for denne opgave. Der er
ikke i de internationale cases identificeret saerskilte opggrelser af effekterne.
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Det vurderes umiddelbart, at der er potentialer for at skabe konkurrence om opgaverne, fx
med en sammentaenkning med opgaver indenfor kontrol og sikkerhed. Det er med andre ord
mere et spgrgsmal om, hvordan driften er organiseret og skal organiseres fremadrettet, sa-
fremt der veelges at skabe konkurrence om opgaverne.

Facilities management

En stor del af opgaverne inden for facilities management varetages i dag af de indsatte selv
eller varetages centralt. Der er skabt konkurrence om en stor del af de gvrige opgaver. Den
samlede opgave fylder ca. 11 mio. kr. i det danske faengselsvaesen (ekskl. renter og afskrivnin-
ger). Heri er omkostningerne til de opgaver, som varetages af de indsatte ikke medregnet, da
disse ligger under den arbejdsmaessige beskaeftigelse.

I Tyskland, England og Holland er der skabt konkurrence om facilities management opgaver,
men her varetager de indsatte i mindre grad disse opgaver selv. Det er ikke opgjort, om der er
opndet driftsmaessige besparelser inden for facilities management i den hollandske case, da
fokus har veret pa kvaliteten. I England og Tyskland er der ikke opgjort separate effekter for
facilities management opgaver.

Skal der skabes konkurrence om de opgaver inden for facilities management, der i dag vareta-
ges af de indsatte selv, vil det veere ngdvendigt at justere i tilrettelaeggelsen af opgavevareta-
gelsen i feengslerne, herunder i organiseringen af opgaver om vedligeholdelse og intern ser-
vice.
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Overordnet metodisk tilgang

Analysen tager rent metodisk afsaet i AKF’s metodenotat (nuveerende KORA) om effektanaly-
ser, som er udarbejdet af AKF for Udbudsradet, og som Rambgll har anvendt i forbindelse med
tidligere effektanalyser udarbejdet for Udbudsradet (AKF, 2011).

[ tidligere udarbejdede effektanalyser for Udbudsradet har der veeret behov for at tilpasse
tilgangen til det padgaeldende omrade og datatilgeengeligheden. I forbindelse med indevearende
effektanalyse pa feengselsomradet har behovet for tilpasning af tilgangen veeret stgrre end
tidligere. Dette skyldes primeert fire faktorer:

» Mangel pa danske casestudier til analysen

» Forskelligheden blandt de internationale casestudier, bade i forhold til rammebetingelser
og konkurrencesituationen i hver case

» Ikke en klart defineret fgr- og eftersituation casene

» Sveer tilgeengelighed af data til at belyse konkrete effekter i en raekke af casestudierne

Til identificering af effekter af at skabe konkurrence om opgaverne er der, grundet det mang-
lende danske datagrundlag, taget udgangspunkt i internationale erfaringer. Derfor indeholder
denne analyse i modsaetning til tidligere analyser en deskriptiv del, hvor de danske forhold,
forstdet som de danske rammebetingelser for faengselsdrift, den konkrete varetagelse af opga-
verne og opgavernes gkonomiske stgrrelse afdaekkes. Afszettet er derfor identifikation af rele-
vante opgaver, dvs. de opgaver, som er forbundet med feengselsdrift i Danmark. Analysen
indeholder endvidere en deskriptiv del omkring rammebetingelserne for de internationale
casestudier.

Tilgangen forudsaetter, at der er en klart defineret far- og eftersituation, hvor fgrsituationen
beskriver situationen uden konkurrence, og eftersituationen beskriver situationen med kon-
kurrence. Implicit er, at fgrsituationen omhandler offentlig varetagelse af opgaverne, hvor
eftersituationen omhandler hel eller delvis privat varetagelse af opgaverne efter udbud eller
anden form for konkurrence. P4 den made kan udviklingen (effekten) pa udvalgte parametre
identificeres og analyseres og i nogen grad relateres til konkurrencen. Der er dog i flere tilfzel-
de ikke en klart defineret for- og eftersituation, hvilket skyldes blandt andet fglgende:

» Opgaven i det konkrete feengsel har aldrig veeret varetaget af myndighederne eller dette
ligger meget langt tilbage i tid

» Opgaven har endret sig veesentligt i forbindelse med, at der blev skabt konkurrence om-
kring opgaven.

I nogle tilfeelde, hvor der ikke kan identificeres en egentlig fgr-situation, er der forsggt at iden-
tificere en anden sammenlignelig situation, som afspejler den situationen fgr konkurrence.
Dette kan fx vaere, hvis opgaven i det pageeldende land varetages af myndighederne i nogle
feengsler, og der er skabt konkurrence om opgaven i andre feengsler. Det har dog generelt ikke
vaeret muligt at isolere den rene effekt af, at der skabes konkurrence om opgaven. Dette skyl-
des ogs3, at det har veeret en udfordring at tilvejebringe af kvantitativt data til kvalificering af
de interviewedes udtalelser. Hertil kommer, at der er stor forskel pa casestudier, der bevirker,
at omfanget og dybden pa tveers af cases er forskelligartet og ikke sammenligneligt.
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Det har derfor veeret ngdvendigt at tilpasse fokus i analysen, og samtidig blev det vurderet, at
et bredere fokus er ngdvendigt, hvor der ikke kun ses pa effekter, men ogsa pa overfgrbarhe-
den af disse effekter til den danske kontekst.

De identificerede erfaringer vurderes i lyset af de internationale rammebetingelser for opga-
vevaretagelsen med henblik pa at vurdere muligheder og potentialer for at skabe konkurrence
om opgaverne i den danske kontekst.

Analysedesign

I forhold til vurderingen af muligheder for og potentialet ved at skabe konkurrence om opga-
ver i en dansk kontekst tages afszet i en "tragt-model”. Tragtmodellen tager metodisk afseet i
tankerne omkring feasibility-studier, hvor der foretages en vurdering af, om opgaven er egnet
til at blive sendt udbud og skabt konkurrence om. Modellen vises i figur 1.

Figur 1: "Tragt-modellen”

Fasel —

Fase 3

Opgavens stgrrelse

Generel egnethed
Drift vs. Myndighed

Lovgivningsmassige barrierer

Politisk bew.
Centralt styringsbehov
Specificerbare ydelser
Preecise kvalitetskrav

Fordele
Effektiviseringsmuligheder

Fase 2

Konkurrencesituation pi markedet
Kontraktmassige erfaringer

Lpgse aktuelle driftsproblemer

Problemfelter

Snitflader til andre opgaver
i huset

Systemmaessige bindinger

Felgeomkostninger

Mulighed for hjemtagelse

Mulighed for kontrol

Modellen indeholder en bruttotjekliste over en raekke parametre, som man traditionelt bgr
inddrage i en vurdering af muligheder og potentiale ved forskellige opgaver. Med afszet i mo-
dellen er det muligt at fremhaeve bade fordele og ulemper samt evt. barrierer for, at der kan
skabes konkurrence om en given opgave eller delopgave.

Fgrst identificeres opgaverne. Herunder foretages en vurdering af opgavens stgrrelse forstaet
som den gkonomiske volumen af opgaven og det gkonomiske potentiale for at skabe konkur-
rence om opgaverne.
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Selvom de enkelte opgaver inden for feengselsdriften er relativt sma isoleret set, vurderes
ingen at vaere sa sm3j, at der ikke over en arraekke, som en kontrakt normalvis vil straekke sig
over, er et gkonomisk potentiale i at skabe konkurrence om opgaverne. Derfor sorteres ingen
af opgaverne fra pa dette kriterium alene. Kriteriet ses i stedet ift. et generelt potentiale for at
opna besparelser, som selvsagt er stgrst ved opgaver af stgrre gkonomisk volumen. Ligeledes
er det ikke meningsfyldt at se pa potentiale ved yderligere konkurrence, nar der allerede i hgj
grad er konkurrence om opgaverne, da det resterende potentiale vi vaere begraenset.

Dernzest vurderes opgavernes generelle egnethed ift. at skabe konkurrence om opgaverne.
Kriterierne gennemgas kort nedenfor:

» Drift vs. myndighed: Der kan ikke skabes konkurrence om myndighedsopgaver, medmindre
der gennemfgres en vaesentlig omleegning af bade det juridiske system og praksis.

» Lovgivningsmaessige barrierer: Der kan veere lovgivningsmaessige barrierer for at vurdere
en opgave egnet. Dette relaterer sig erfaringsmaessigt ofte til udveksling af fortrolige eller
personlige data mellem myndigheder og private leverandgrer.

» Politisk bevagenhed: Stor politisk bevagenhed omkring en opgave kan spille ind ift. om det
er realistisk at kunne forvente politiske beslutninger, om at skabe konkurrence om opga-
verne.

» Centralt styringsbehov: Der kan veere et centralt styringsbehov, hvis opgavens karakter
bevirker, at den ikke kan handteres i en kontraktslig sammenhang.

» Specificerbare ydelser: Kriteriet relaterer sig til mulighederne for at udarbejde en kravspe-
cifikation til udbud. Sdfremt en opgave ikke kan kravspecificeres, kan det vaere en barriere
for egnethed.

» Precise kvalitetskrav: Pracise kvalitetskrav skal anvendes til kontraktopfglgning. Safremt
det er problematisk at definere praecise kvalitetskrav, kan en opgave sadledes vaere uegnet
til at blive udbudt.

Safremt en opgave generelt vurderes at veere udbudsegnet, skal der ydermere vurderes forde-
le og problemfelter ift. at skabe konkurrence om opgaven.

Fordele ved at skabe konkurrence om opgaverne kan veere;

» At der skabes et konkurrencepres omkring lgsningen af opgaven, som tilskynder leveran-
dgren til hele tiden at blive mere effektiv, udvikle innovative lgsninger og yde god service,
sd leverandgren kan vere konkurrencedygtig naeste gang opgaven udbydes. Et sddan pres
er der normalt ikke pa opgaver, som ikke udbydes, og konkurrencen om opgaverne giver
derfor mulighed for at opna bedre "value for money” i opgavelgsningen.

» Atder er en fordelagtig konkurrencesituation pad markedet med professionelle leverandg-
rer, som kan varetage opgaven.

» Atder er kontraktmaessige erfaringer med at skabe konkurrence omkring opgaven, som
kan anvendes ifm. et udbud.

» Atder ved at skabe konkurrence om opgaverne er mulighed for at lgse aktuelle driftsmaes-
sige problematikker.

Problemfelter, som der erfaringsmaessigt henvises til, ift. at skabe konkurrence er:

» Atder er snitflader mellem opgaver, som bevirker, at disse ikke kan adskilles, og at der
reelt ikke kan opnas effektiviseringer eller besparelser ved at skabe konkurrence om opga-
verne.

» Atder er systemmaessige bindinger, ofte relateret til it, som udggr en barriere for private
leverandgrer.

» Atder er hgje transaktions- og fglgeomkostninger ved at skabe konkurrence om opgaverne.

» Atder kun er begraensede muligheder for at hjemtage opgaverne kan veere en barriere for
at skabe konkurrence om opgaverne i fgrste omgang.
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» Atder kun er begrensede muligheder for at udfgre kontrol med opgavevaretagelsen kan
ogsa vare en barriere for at skabe konkurrence om opgaverne. Denne er relateret til eg-
nethedskriteriet om at kunne opstille pracise kvalitetskrav og omfatter derudover ogsa
udbyderens formaen ift. at udfgre den ngdvendige kontrol.

Modellen indeholder ingen automatik, dvs. der er i sidste instans behov for at anleegge en
helhedsvurdering af de enkelte opgaver med afszet i de forskellige, mere detaljerede vurderin-
ger pd de enkelte parametre. Med afsaet i en sddan helhedsvurdering foretages en vurdering
af, ikke bare om en given opgave er egnet eller ej, men vigtigere, hvilke forhold, som peger i
hvilken retning. Vi understreger dette, fordi en given vurdering ikke ngdvendigvis er statisk,
men kan give anledning til fx politiske tiltag - eller kan aendre sig over tid, fx ved fremkomsten
af interesserede leverandgrer, hvor der ikke tidligere var et marked.

Som det ses i figuren gennemgas tragtmodellen i tre faser. Figur 2 viser en oversigt over fa-
serne i opgavelgsningen og de konkrete opgaver, som varetages i hver fase.

Figur 2: Oversigt over faser i opgavelgsningen

a1l « Kortlaegning og gruppering af opgaveri det danske
feengselsvaesen og den nuvarende grad af konkurrence om
) . opgaverne
Kg_rtlale{gl}mgl atl((lle = Kortlaegning af ressourceanvendelsen pa opgaveniveau i det
BRI danske fa2ngselsvasen

Fase 2: s Udvalgelse af case-lande

Studie af . Kor'tla—:gmn.g af gkonomi, kvalitet, opgaver og konkurrence om
opgaverneicase-lande

internationale
« Dybdegiende case-studier

erfaringer

+ Sammenstilling af danske forhold og international viden
» Interviews med udvalgte personer fra Kriminalforsorgen

= Vurdering af opgavers egnethed og potentialer for at skabe
konkurrence herom

« Vurdering af muligheder og potentiale

Fase 3:

Analyse og
vurderinger

En nzermere beskrivelse af de tre faser findes i de fglgende afsnit.

Fase 1: Kortlaegning af de danske forhold

[ fase 1 af analysen foretages en kortleegning af opgavevaretagelsen i det danske feengselsvae-
sen, herunder ressourceforbruget for de enkelte opgaver og brugen af private aktgrer i dag.
Ressourceforbruget inddrages dels, jf. modellen, da det erfaringsmaessigt er et vigtigt kriteri-
um for, at man overvejer at skabe konkurrence om opgaven®, men ogsa for at have det ngd-
vendige overblik over det danske faengselsveesen og de relevante udgiftsomrader i faengsels-
vaesnet som et afsaet for en efterfglgende vurdering af det gkonomiske potentiale.

* Dette skyldes, at de fglge- og transaktionsomkostninger, der er forbundet med et udbud af en opgave, ofte vil vaere af en sddan
stgrrelse, at et udbud af sma opgaver ikke er hensigtsmaessigt.
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Pa baggrund af denne analyse opstilles en opgaveliste, som anvendes som udgangspunkt for
den videre analyse. Dette svarer til de to gverste niveauer i tragt-modellen i figur 1.

Fase 2: Studie af internationale erfaringer

I fase 2 flyttes fokus til de internationale erfaringer og de konkrete casestudier. Denne del af
analysen tager som naevnt delvist afseet i AKF's metodenotat om effektanalyser. Det har dog
generelt ikke vaeret muligt at isolere den rene effekt af, at der skabes konkurrence om opga-
ven i de internationale cases. Dette beskrives yderligere i det fglgende.

Der foretages indledningsvis en udvaelgelse af case-lande. Udvalgelsen foregér pa baggrund af
en screening af erfaringer med at skabe konkurrence og brug af private aktgrer i en raekke
lande, som i muligt omfang er sammenlignelige med Danmark.

For de lande, som vurderes at veere relevante efter den indledende screening, foretages der en
yderligere kortleegning af organiseringen og brugen af private aktgrer i de udvalgte lande.
Denne kortlaegning har ledt frem til udvaelgelsen af seks dybdegdende casestudier af de inter-
nationale erfaringer i de udvalgte lande.

[ alle casestudier har der veeret udfordringer i forhold til at opggre og isolere effekten konkur-
rence.

For det fgrste har der vaeret udfordringer i forhold til at udvaelge feengsler, hvor det var muligt
at definere en egentlig for- og eftersituation. Dette skyldes, at nar der skabes konkurrence om
enkelte opgaver eller hele driften af faengsler, sker det ofte i forbindelse med opfgrelsen af et
nyt faeengsel. Der har dermed vaeret skabt konkurrence om opgaven i det pagaeldende faengsel
fra starten.

I andre tilfeelde har der vaeret skabt konkurrence om opgaven i en lang arraekke, og en fgr-
situation ligger dermed tidsmaessig meget langt tilbage. Endelig er der i mange tilfeelde sendret
betydeligt ved specifikationen af opgaven i forbindelse med at der skabes konkurrence om
opgaven. Fgrsituationen er dermed heller ikke her sammenlignelig med den nuvaerende situa-
tion. Derfor har det ikke vaeret muligt at isolere den rene effekt af, at der skabes konkurrence
om opgaven.

En anden udfordring har vaeret tilvejebringelsen af kvantitativt data. Dette geelder iszer kvanti-
tative data, som dokumenterer effekterne, men ogsa data af mere generel karakter. Rambgll
har bade forsggt at fa denne information gennem myndighederne og lokalt fra de enkelte
informanter. Der er to kilder til denne udfordring.

» For det fgrste findes der i flere tilfeelde kun i ringe grad registreringer af de gnskede data.

» For det andet har der ogsd i de tilfeelde, hvor data rent faktisk findes, vaeret en vaesentlig
udfordring i at fa adgang til disse data. Fx anser de private leverandgrer data som forret-
ningshemmeligheder. Myndighederne har ligeledes i flere tilfeelde vaeret tilbageholdende
med at udlevere data. [ England skyldes dette delvist, at der i skrivende stund er overvejel-
ser om den naeste udbudsrunde i gang. Samlet betyder dette, at den kvalitative dokumenta-
tion fylder relativt mere end i de tidligere effektanalyser. Rambgll har forsggt, hvor det er
muligt, at fa angivelser af fx omkostninger og andre kvantitative mal gennem de gennem-
forte interviews.

En tredje udfordring har veeret at gennemfgre ensartede og sammenlignelige casestudier. Der
er stor forskel pa case-faengslerne, herunder opgaverne, som der er skabt konkurrence om, og
case-landene, og desuden har der veeret stor forskel i, hvilke informationer de interviewede
fra savel feengslerne som myndighederne i det pagaeldende land har vaeret i stand til og villige
til at tilvejebringe til formalet. Dette betyder, at omfanget og dybden pa tveers af cases er for-
skelligartet og ikke sammenligneligt.
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Disse tre udfordringer bevirker, at det ikke har vaeret muligt at gennemfgre en egentlig effekt-
analyse i hh. til AKF’s metodenotat. [ stedet opggres erfaringer med at skabe konkurrence, og
disse relateres til konkurrence, hvor det vurderes muligt.

Aktiviteterne i denne fase bidrager til at vurdere opgaverne ud fra "fordele" og "problemfel-
ter" i modellen i Figur 1. Dvs. identifikation og beskrivelse af hvilke muligheder og potentialer
der har vist sig at veere ved at skabe konkurrence om tilsvarende opgaver i international
sammenhang. | den forbindelse er rammebetingelserne i forbindelse med de internationale
erfaringer, set i forhold til den konkrete danske kontekst, helt central. Derfor er ogsa opgave-
varetagelsen i case-landene kortlagt og beskrevet i forbindelse med denne fase.

Fase 3: Analyse og vurderinger

[ analysens fase 3 foretages den endelige vurdering af, hvilke opgaver, der er egnet til at skabe
konkurrence om i den danske kontekst. Dette sker gennem en kobling af viden om danske
forhold og de internationale erfaringer, som analysens to fgrste faser har tilvejebragt, samt via
dialog med relevante interessenter pa omradet, som kan bidrage til at belyse forskellige "pro-
blemfelter” i forhold til implementering i en dansk kontekst. Bidrag fra relevante interessenter
indgar fortrinsvist i kapitel 5, hvor opgavevaretagelsen i de danske faengsler gennemgas.

Effekter og erfaringer

Faengselsdriften deekker mange opgaver, og derfor sgges der sa vidt som muligt at opggre
erfaringer indenfor specifikke omrader af faengselsdriften.

Der tages i hver enkelt case udgangspunkt i samme effektmal og operationaliseringer som i
tidligere effektanalyser. Erfaringer, som omfatter bade kvantitative og kvalitative erfaringer,
er illustreret i tabellen nedenfor.

Tabel 1: Typer af erfaringer og valgte indikatorer

Direkte afledte Indirekte afledte
@konomi Organisation
Kvantitative e  Bruttobesparelse e  Medarbejderforhold
e  Nettobesparelse e  Medarbejdertilfredshed
Kvalitet Innovation
Kvalitative . Kvalitets- og serviceniveau . Innovation
. Brugertilfredshed e  Videnoverfgrsel

Dertil kommer i hvert casestudie en beskrivelse af rammebetingelserne, udbudsprocessen,
strategiske overvejelser omkring konkurrence, samarbejdet og styringsmaessige forhold.

Operationalisering af effekter

Operationaliseringen af effekter beskrives i tabellen nedenfor. Operationaliseringen udtrykker
og tager hgjde for bade en ideel situation, altsa hvad der metodisk er gnskeligt, samt hvad der
forventes som minimum at veere realistisk. Derfor er der i nedenstdende tabel bade beskrevet
udgangspunktet for operationaliseringen og et metodisk alternativ, som ogsd vurderes at
kunne fungere.



SIDE 125

MULIGHEDER OG POTENTIALER VED AT SKABE KONKURRENCE OM FANGSELSDRIFT

Tabel 2: Operationalisering

Omrade

Indikator

Operationalisering

@konomi

Brutto-besparelse

Difference mellem arlig omkostning for opgavelgsningen fgr udbud og den arlige omkostning efter udbud.

Alternativ: Safremt data ikke er tilgeengeligt eller ikke kan fremskaffes, sgges informationer om omkostnin-
ger pr. indsat fgr og efter udbuddet, udvikling over tid eller lign,, eller der spgrges ind til den overordnede
tendens i omkostningsniveauet gennem interview.

Netto-besparelse

Arlig bruttobesparelse fratrukket den gennemsnitlige arlige veerdi af udbudsomkostninger og falgeomkost-
ninger.

Udbudsomkostninger: Omkostninger til ekstern radgiver og vaerdien af internt timeforbrug til gennemfgrelse
af udbuddet. Udbudsomkostninger omfatter ogsa virksomhedsoverdragelsesomkostninger.
Folgeomkostninger: Nye omKkostninger til tilsyn, administration, afregning og opfglgning i forhold til leveran-
dgren.

Alternativ: Hvis der ikke foreligger dokumentation for udbuds- og fglge-omkostninger, etableres et estimat
pa baggrund af vurdering af medgaet tid samt generelle erfaringer med niveauet herfor.

Organisation Medarbejderforhold

Udvikling fra fgr til efter udbud i forhold til:

» Normering, arbejdstempo og arbejdstider
» Lgnvilkar og lgnniveau

» Uddannelses- og kompetenceniveau

» Muligheder for jobrotation og forfremmelse

Alternativ: Hvis der ikke foreligger dokumentation for udviklingen, beskrives udviklingen kvalitativt gennem
interviews.

Medarbejdertilfredshed

Sammenligning af medarbejdertilfredshed fgr og efter udbud i forhold til selve virksomhedsoverdragelses-
processen og i forhold til eendringerne i medarbejderforholdene.

Alternativ: Hvis der ikke foreligger dokumentation for udviklingen, fx i medarbejdertilfredshedsundersggel-
ser, som er reprasentative for personalet, beskrives udviklingen kvalitativt gennem interviews.

Kvalitet

Kvalitet og serviceni-
veau

Vurdering af, om der er sket systematiske aendringer i opgaverne, som der er skabt konkurrence om, herun-
der i kvaliteten og serviceniveauet i forhold til tidligere. Det kan fx vaere en sammenligning af den beskrevne
opgave fgr og efter udbud.

Konkret er der i casene set pa forskellige mal for kvalitet. Disse er blandt andet:

» Levevilkar for de indsatte

» Recidiv

» Udbud af forskellige serviceydelser til de indsatte

Ved systematiske @ndringer i opgavernes omfang efter er der foretaget en vurdering af den gkonomiske
vaerdi af eendringerne ift. brutto- og nettobesparelsen.

Alternativ: Hvis der ikke foreligger dokumentation for udviklingen, beskrives udviklingen kvalitativt gennem
interviews.

Brugertilfredshed

Sammenligning af brugertilfredshed fgr og efter udbud. Hermed forstas de indsattes tilfredshed med opgave-
lgsningen.

Alternativ: Hvis der ikke foreligger dokumentation for udviklingen, fx i brugertilfredshedsundersggelser,
beskrives udviklingen kvalitativt gennem interviews.

Innovation

Innovation

Vurdering af, om konkurrence om opgaverne har bidraget til forbedrede processer eller produkter i forhold
til bedre styring, effektive arbejdsgange, hurtigere leverancer eller nye produkter 69 afdzekkes kvalitativt
gennem interviews.

Videnoverfgrsel

Vurdering af, om konkurrence om opgaverne har bidraget til gget videnoverfgrsel ved leering til andre omra-
der, afdaekkes kvalitativt gennem interviews.

69

Innovation er saledes defineret mere som lgbende udvikling af mindre omfang end radikale fornyelser.
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Bilag 2
Udvaelgelse af case-lande og case-feengsler

Udveelgelsen af de tre case-lande (Tyskland, England og Holland) skete pa baggrund af en
screening af en raekke potentielle lande. Nedenfor beskrives denne udvalgelse.

Potentielle case-lande

Udveelgelse af potentielle case-lande, som blev inddraget i den overordnede screening, skete
ud fra fglgende prioritering:

1. De nordiske lande (Sverige, Norge og Finland)
2. Tyskland og England

3. @vrige europeiske lande og New Zealand

4. USA

Efter dialog med Udbudsradets sekretariat og personer med kendskab til de forskellige lande,
foretog Rambgll en indledende afdaekning af fglgende lande, som vurderedes at veere potenti-
elle case-lande.

» Sverige

» Norge

» Finland

» England og Wales
» Tyskland

» Holland

Udveelgelsen af case-lande skete pa baggrund af to faktorer: 1) Sammenlignelighed med dan-
ske forhold og 2) erfaringer med at skabe konkurrence om opgaverne. I det fglgende er de
potentielle case-lande kort beskrevet ud fra disse to faktorer.

Sverige

[ lighed med Danmark er justitsministeriet i Sverige ansvarlig for faengselspolitikken, mens
ansvaret for det daglige arbejde ligger hos den svenske kriminalforsorg (Kriminalvarden).
Brugen af ubetingede feengselsstraffe og karakteristika for de feengslede (fx i forhold til straf-
fens leengde) i Sverige ligner i hgj grad Danmark, og Sverige anvendes af den danske kriminal-
forsorg ofte som sammenligningsgrundlag.

Den svenske Kriminalforsorg er inddelt i seks regioner. Der findes 52 faengsler i Sverige i tre
sikkerhedsklasser; syv faengsler i sikkerhedsklasse 1, som er den hgjeste sikkerhedsklasse, 20
feengsler i klasse 2, 12 feengsler i klasse 2/3 og 13 faengsler i klasse 3.1 Sverige har man der-
udover seerlige faengsler til varetaegtsfeengslede, som det kendes fra Danmarks arresthuse.

Der findes ikke deciderede privatdrevne feengsler i Sverige, men der skabes konkurrence om
en raekke opgaver. Inden for murene er der dog primeert tale om rene indkgbsopgaver, og ikke
decideret opgavevaretagelse. Den svenske erfaring med at skabe konkurrence om opgaver pa
feengselsomradet ligner dermed i hgj grad, det vi kender fra Danmark i dag, og pa denne bag-
grund vurderedes Sverige ikke at kunne bidrage med vasentlig viden til analysen.
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Norge

Kriminalforsorgen i Norge (Kriminalomsorgen) er organiseret i tre niveauer: Kriminalforsor-
gens centrale forvaltning, seks regionsadministrationer og de lokale faengsler. Som i Danmark
er den norske kriminalforsorg underlagt Justits- og beredskabsdepartementet. De seks regio-
ner har ansvaret for straffuldbyrdelsen inden for regionens graenser og skal sikre bedst mulig
udnyttelse af ressourcerne.

Der findes 43 feengsler i Norge fordelt pa 61 geografiske lokaliteter. Naesten to-tredjedele af
disse feengsler er med hgj sikkerhed. Det stgrste faengsel (i Oslo) har en kapacitet pa 392 cel-
ler, mens det mindste har en kapacitet pa 13 celler. I Norge er der ikke seerlige feengsler til
vareteaegtsfeengslede, som det er tilfzeldet i med de danske arresthuse. Feengslerne har ansva-
ret for den daglige drift pa lokalt niveau.

I Norge leveres de resocialiserende ydelser som uddannelse, misbrugsbehandling m.v. af den
kommune, hvor faengslet ligger og ikke af faengslet selv, som det er tilfeeldet i Danmark. Ud-
over fa rene indkgbsopgaver findes der ikke eksempler pa konkurrence om opgaver inden for
murene i de norske feengsler, som Rambgll er bekendt med. Der er dermed ikke relevante
erfaringer fra Norge, som kan anvendes i analysen.

Finland

Ogsa Finland er organiseret med en kriminalforsorg (Rikosseuraamuslaitos) under justitsmi-

nisteriet, som er ansvarlig for straffuldbyrdelsen. Der er fem faengselsregioner, som bestar af

en placeringsenhed og flere faengsler. Der er i alt 26 faengsler - 11 dbne og 15 lukkede. Derud-
over er der en national sundhedsenhed for faengselsomradet.

De fem feengselsregioner styrer og udvikler placeringsenhedernes og feengslernes virksom-
hed.

Finland har ikke privatdrevne faengsler, og de eneste erfaringer med at skabe konkurrence,
som Rambgll er bekendt med, sker i resocialiseringsprocessen efter Igsladelsen og ikke inden
for murene.” Finland ligner dermed i hgj grad Danmark i forhold til (manglende) konkurrence
om opgaverne. Der er dermed ikke relevante erfaringer fra Finland, som kan anvendes i analy-
sen.

Storbritannien (England og Wales)

"The National Offender Management Service" (NOMS) er et udgvede organ under justitsmini-
steriet, som er ansvarlig for bade private og offentlige faengsler. Der er 133 faengsler i England
og Wales. Fengselssystemet i Skotland og Nordirland adskiller sig vaesentligt fra England og
Wales, og inddrages ikke.

De forste privatejede feengsler sa dagens lys i 1992. 14 feengsler med omkring 10.000 indsatte
er ledet af private aktgrer. Hovedparten af disse faengsler er bade designet, konstrueret, ledet
og finansieret af den private sektor. Udover de private feengsler varetager private aktgrer en
lang raekke opgaver i offentligt drevne feengsler.

Udbud og privatisering har vaeret undervejs siden de tidlige 1990'ere. I 2004 fik konkurrence

(contestability) et stgrre fokus i feengselsvaesnet, primeert gennem en adskillelse udbydere og
(offentlige) leverandgrer af feengselsydelser. P4 denne made byder private og offentlige faeng-

" Fx et NGO-projekt rettet mod at hjeelpe tidligere indsatte i at identificere og hindtere laeringsvanskeligheder.
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selsudbydere pa lige fod. Dette fokus er blevet intensiveret gennem de seneste ar, og i dag
fokuseres der ligeledes pa forskellige afregningsmekanismer, hvor faengslernes indtaegt af-
haenger af resultaterne.

England og Wales har i dag et af de mest privatiserede feengselsvaesener i Europa, men er ogsa
kendetegnet ved, at de offentlige aktgrer agerer i et marked med konkurrence og styres efter
gkonomiske incitamenter. Der er saledes omfattende erfaringer fra England og Wales - fordelt
over hele "konkurrence-skalaen" - som kan inddrages i analysen. Det engelske faengselsvaesen
adskiller sig dog en del fra det danske, og overfgrsler af erfaringer skal ske med dette in men-
te.

I England og Wales har man skabt konkurrence pa feengselsomradet (og mange andre omra-
der i den offentlige sektor) i mange ar. Der vil dermed vare en raekke interessante problem-
stillinger i forhold til selve udbudsprocedurerne, specifikation af kontrakterne, incitamenter
og afregningsformer, hvor de engelske cases i sarlig grad vil give viden.

Tyskland

[ Tyskland har de enkelte delstater ansvaret for feengslerne - ikke blot driften af faengslerne,
men ogsa faengselslovgivningen. Dvs. den nationale lovgivning pé feengselsomradet gaelder
kun i de delstater, som ikke har lavet deres egen lovgivning pd omradet.

Der er i alt 194 feengsler, hvoraf 175 er lukkede og 19 er dbne faengsler. Det er den enkelte
delstat, som bestemmer i hvilken grad, der skal skabes konkurrence om opgaver pa faengsels-
omradet. Principielt kan dette ske for alle opgaver, der ikke griber ind i den personlige frihed.
Det drejer sig fx om:

» Facility management, herunder kantinedrift
» Teknisk vedligeholdelse

» Videoovervagning

» Indkgb

» Vaskeri

» Laegehjeaelp

» Psykologisk, paeedagogisk og social radgivning
» Drift af veerksteder (fx montagevirksomhed)
» Sports- og fritidsfaciliteter

» Administrative opgaver

» Besggsservice

» Uddannelse

» Visse sikkerhedsopgaver

Udover brug af private leverandgrer i de offentligt drevne faengsler, findes der privatdrevne
feengsler i tre af de 16 delstater, mens det er undervejs i yderligere tre delstater.

Der findes dermed en lang reekke erfaringer med brug af private leverandgrer i Tyskland, som
er relevant i forbindelse med undersggelse af konkurrence om driftsopgaver i feengsler. At de
tyske delstater har ansvaret for hele faengselsomradet medvirker dog til, at der ikke kan laves
et generelt billede af det tyske faengselsvaesen - hver enkelt faengsel skal ses i den konkrete
kontekst. Derudover adskiller Tyskland sig veesentligt fra Danmark, og de konkrete erfaringer
skal dermed overfgres med dette in mente.

Holland

[ Holland er justitsministeriet ansvarlig for administrationen af faengslerne og udvikling af
feengselspolitik. Ansvaret for straffuldbyrdelsen ligger hos en styrelsen under justitsministeri-
et (De Dienst Justitiéle Inrichtingen, DJI), mens de enkelte feengsler har ansvaret for den dagli-
ge drift.
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Der er 29 hollandske faengsler, som er lokaliseret pa 55 geografiske lokaliteter. I Holland er
der eksempler p3, at funktioner som biblioteker, vaskeri og videoovervagning, hvor der er
skabt konkurrence om opgaven. Konkurrencen inden for disse omrader adskiller sig dog ikke
vasentligt fra, hvad der ses i Danmark og dermed ikke i sig selv interessant. [ Holland er der
derudover tre eksempler pa OPP-projekter ved opfgrsler af feengsler, hvor private leverandg-
rer star for design, konstruktion, finansiering og vedligeholdelse og drift af visse omrader.
Som naevnt er det er Rambglls opfattelse, at OPP i form af sammenteenkning af hhv. design,
opfgrelse og finansiering samt drift og vedligeholdelse ikke er interessant i en dansk kontekst.
Men det er de driftmaeessige opgaver isoleret set, da Holland - i modsatning til fx det engelske
feengselsvaesen - kun har begranset erfaring med konkurrence inden for fengselsomradet, og
dermed i hgjere grad ligner den situation, som Danmark star i dag. Udover OPP er der skabt
konkurrence om dele af sikkerhedsopgaven i en raekke hollandske faengsler.

Opsamling

En oversigt over ovenstdende gennemgang af de enkelte lande er vist i tabellen herunder:

Tabel 3: Landeoversigt

Land Ansvarlig for Ansvarlig for Erfaringer med brug af Privatdrevne fangslera
lovgivning straffuldbyrdelse konkurrence &
Danmark Justitsministeriet Dlr'ek'toratet for Begraenset Nej
Kriminalforsorgen
Sverige Justitsministeriet "Kriminalvarden" Begraenset Nej
Norge ]gstltg— og beredskabsmi- "Kriminalomsorgen" og seks feengselsregioner Begraenset Nej
nisteriet
Finland Justitsministeriet Rikosseuraamuslaitos" (den finske kriminalfor- Begraenset Nej

sorg) og fem faengselsregioner

England Justitsministeriet The National Offe.nd‘('er Omfattende Ja
Management Service

De tyske j
Tyskland delstater De tyske delstater Omfattende Nej
Holland Justitsministeriet De Dienst Justitiéle Moderat Nej

Inrichtingen" og de enkelte faengsler

Note a: Med privatdrevne menes faengsler, hvor ledelsen varetages af en privat leverandgr.

Denne screening af potentielle case-lande resulterede i, at Holland, Tyskland samt England
blev udvalgt som case-lande.

Udveaelgelse af case-feengsler

Udveelgelsen af de seks konkrete cases skete i umiddelbarforleengelse af kortlaegningen af
case-landene. Gennem Rambglls lokale konsulenter i case-landene og viden fra myndigheds-
personer m.v. blev en raekke faengsler, som vurderes interessante for analysen, udvalgt. Disse
blev prioriteret af Rambgll i forhold til erfaringer med og dokumentation af brug af konkur-
rence. Derudover var det en medvirkende faktor til udvaelgelsen af faengslet, at de var samar-
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bejdsvillige. De seks faengsler blev ligeledes udvalgt, sa de reprasenterede forskellige grader
af konkurrence og forskellige serviceomrader.

England

De udvalgte faengsler i England har alle omkostninger pr. indsat, som er lavere end gennem-
snittet, og rangerer hgijt i "National Prison Rating", hvor faengslerne bliver ratet i forhold til en
rakke faktorer. Der er dermed tale om faengsler, som bade i forhold til gkonomi og kvalitet
klarer sig relativt godt.

Konkret er udvalgt HMP Doncaster og HMP Lowdham Grange, som begge er privatdrevne
feengsler med virksomheden Serco, som hovedleverandgr. Derudover er HMP Buckley Hall,
som er et offentligt drevet feengsel, hvor der er skabt konkurrence om visse opgaver, udvalgt
som case-faengsel. Det var fgrst muligt relativt sent i processen at fa kontakt til et offentligt
feengsel, og Buckley Hall er derfor medtaget som en supplerende case med et mindre omfat-
tende studie.

Holland

[ Holland er Detentiecentrum Rotterdam udvalgt. Dette faengsel er det fgrste faengsel i Holland,
hvor der har veret skabt konkurrence om dele af driften. Feengslet er opfgrt som et OPP-
projekt, men det er kun drift-delen, som er i fokus i casestudiet. Derudover er der skabt kon-
kurrence om dele af sikkerhedsopgaven i fengslet.

Tyskland

Som beskrevet reguleres fengselsomrade i Tyskland lokalt i de enkelte delstater. For ikke at
komplicere analysen ungdig fokuseres casestudierne i Tyskland i én delstat og dermed ét
system.

Rambgll udvalgte den tyske delstat Hessen som case, da der her findes en lang raekke forskel-
lige eksempler pd udbud, og da vi samtidige har gode kontakter til denne delstat fra tidligere
analyse.

Konkret er udvalgt JVA Hiinfeld, som er et delvist privatdrevet faengsel, og JVA Kassel II, som
er et offentligt feengsel, hvor der er skabt konkurrence om visse opgaver.
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Bilag 3
CasebesKkrivelser

Case: HMP Doncaster - England

Introduktion

HMP & YOI Doncaster er et kategori B faengsel” (et lokalt feengsel for maend) med en samlet
kapacitet pa 1.145 indsatte. Der har konstant vaeret overbelagning, hvilket pa nuvaerende
tidspunkt er 55 pct. Feengslet, som er privatdrevet, er ledet og administreret af Serco Home
Affairs. Serco har staet for driften siden feengslets dbning og fik i fgrste udbudsrunde en kon-
trakt pa fem ar. I andet udbud fik virksomheden en kontrakt pa 10 ar og er pa nuvarende
tidspunkt i gang med en 15-3rig kontrakt.

Nedenstdende figur indeholder nogle af de vigtigste arlige begivenheder og udviklinger siden
HMP Doncaster abnede i 1994.

7 Kategori A, B og C feengsler er lukkede institutioner, hvorimod kategori D er abne feengsler.

Et kategori A faengsel huser indsatte som ved flugt ville udggre en trussel mod national sikkerhed. Dette er typisk indsatte dgmt
for terrorisme, mord eller sarligt alvorlig narkotika relateret kriminalitet.

Et kategori B faengsel er tilegnet indsatte, som har begdet grov kriminalitet, som mord og voldtaegt.

Et kategori C feengsel er velegnet til indsatte, som ikke har begaet grov kriminalitet, men som forventes at vi prgve at flygte fra
et dbent feengsel.

Et kategori D feengsel, som er et abent faengsel, er til indsatte, som er inde for mindre lovovertradelser, og som ikke misteenkes
for at ville flygte og ikke udggr en trussel for samfundet.
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Figurl: Vaesentlige arlige begivenheder og udviklinger

* Feengslet dbnede i juni 1994 og var oprindeligt designet til 771 indsatte. Doncaster har
primaert fanger, der for nylig har modtaget en dom eller indsatte, der afventer dom. Indsatte
med en kort dom afsoner typisk hele perioden i Doncaster, mens indsatte med en
leengerevarende dom som oftest overflyttes til et andet faengsel i lgbet af deres afsoning.

e ] fjerde kvartal 2008/2009 faldt HMP Doncasters performance rating fra 3 til 2..

*12010 fremgik det af en uatheengig evaluering, at “the prison [Doncaster] is considered to be
leading the way in terms of the rehabilitation revolution”. Samtidig blev feengslet rost for at
have mange forskellige aktiviteter, der kan engagere og udfordre de indsatte. Feengslet
udmaerker sig seerligt i forhold til fokus pa recidiv. I 2010 forbedrede faengslet sin rating til
en karakter pa 3 og har siden ligget stabilt i malingerne.

eSerco vinderi 2011 en 15-arig kontrakt med NOMS pé en vaerdi af 2,145 mio. kr. gennem
udbud.

« ] de to fgrste kontraktperioder var Serco ansvarlig for leveringen af alle ydelser i faengslet,
men i den tredje udbudsrunde tabte Serco sundhedsomradet til den lokale offentlige
sundhedsstyrelse NHS. Serco mistede i den tredje kontrakt ligeledes uddannelsesomradet,
der blev overdraget til Manchester College.

Data og tilgang til casestudiet

Opgavefokus
Casebeskrivelsen bergrer nedenstaende omrader:

» Kontrol og sikkerhed

» Uddannelse

» Sundhed

» Socialfaglig stgtte - sammen med bl.a. frivillige partnere.
» Generel ledelse og administration.

» Facilities management.

Omraderne er valgt dels ud fra, hvad der er stgrst erfaring med at skabe konkurrence om i
engelske feengsler og dels ud fra, at omraderne skal veere sammenlignelige med opgavevareta-
gelsen i danske faengsler.

Som fglge af, at Serco har stdet for faengselsdriften siden opstart findes der ikke en fgr-
situation med offentlig varetagelse af opgaverne, som kan bruges til at identificere og anskue
effekter i forhold til. I forbindelse med det seneste udbud overgik en del af driften fra Serco til
forskellige offentlige aktgrer. Nogle opgaver blev tabt i konkurrence, hvor andre blev frataget
uden konkurrence og direkte tildelt til en offentlig leverandgr. Dette skaber derfor en fgr- og
eftersituation til at foretage en effektanalyse. Det er her vigtigt at holde sig for gje, at forsitua-
tionen er privat varetagelse af opgaverne og eftersituationen er offentlig varetagelse af opga-
verne.
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Derudover identificeres en raekke effekter af konkurrencesituationen pa markedet, hvor leve-
randgrer konstant skal udvikle sig for at beholde varetagelsen af opgaverne.

Interviews
Casen bygger pa interviews med en rakke aktgrer, der arbejder i HMP Doncaster, og har erfa-
ring med konkurrence indenfor de seks udvalgte omrader:

» Manager pa sundhedsomradet og ansat ved NHS Healthcare.

» Manager pa uddannelsesomradet og ansat ved Manchester College.

» Vicedirektgr pa omradet for nedbringelse af recidiv og ansat ved Serco.

» Ansvarlig indenfor ledelse og service herunder ansvarlig for en reekke omrader der hgrer
under betegnelsen facilities management

» Vicedirektgr pa sikkerhedsomradet, som ligeledes har et indgadende kendskab til budget og
kontrakter.

» En case manager, som ogsa er senior manager i Catch22, og som er involveret i programmet
Through the Gate.

» To sagsbehandlere.

» Direktgr for "offender management” og ansat ved Catch22.

» Bestyrelsen: Her deltog direktgr for HMP Doncaster, en underdirektgr, de udbudsansvarli-
ge, samt repraesentanter fra NOMS, herunder direktgren for HM Prison Services og den of-
fentlig ansatte controller i HMP & YOI Doncaster.

@vrigt materiale
Interviewmaterialet suppleres med diverse rapporter og opggrelser vedrgrende HMP Donca-
ster (se litteraturliste).

Udbudsprocessen

Processen omkring udbud af drift i HMP Doncaster blev oprindeligt i 1994 gennemfgrt i tre
faser.

[ forste fase blev alle potentielle tilbudsgivere bedt om at udfylde et preekvalifikationsskema
indeholdende centrale virksomhedsinformationer sdsom referencer pa tidligere opgaver,
finansiel og gkonomisk status og kapacitet til at lgfte opgaven. [ denne indledende fase udvalg-
te NOMS tre organisationer til at deltage i det videre forlgb; HMP Prison Service, Serco og G4S.

[ anden fase blev de udvalgte organisationer inviteret til at deltage i en dialog. Dette stod i
kontrast til tidligere udbudsprocesser, hvor de prakvalificerede organisationer indleverede
skriftligt tilbud. NOMS’ controller, har forklaret, at processen med dialog frem for skriftlig
tilbudsafgivelse blev valgt for at fremme partnerskab og innovation. Kontrolleren anser det
som centralt for sddan en proces, at tilbudsgiverne kan mgde den udbydende myndighed og
drgfte opgavelgsningen i en lgbende proces.

NOMS’ controller fremhaever, at det kan vaere en udfordring for den udbydende myndighed at
gennemfgre et dialogbaseret udbud, da myndigheden efter lov skal behandle alle tilbudsgivere
ens. Dialogbaseret udbud menes dog at veere fordelagtigt, da opgavelgsningen anses som
kompleks af NOMS, og derfor er det fremmende at indgd i dialog herom.

Efter anden fase med dialog blev Serco valgt som foretrukken leverandgr.

I tredje fase indgik NOMS og Serco i yderligere dialog om den pagaeldende kontrakt og specifi-
kationer. NOMS’ controller fremhaever, at den tredje fase kan vaere kraevende at gennemfgre.
Det er controllerens erfaring, at processen er meget persondreven, og resultatet af processen
kan derfor veere afthaengigt af de pdgaeldende deltagere.
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Den samlede udbudsproces forlgb over to ar. Processen blev forleenget undervejs. Dette skyl-
des seerligt drgftelser om facilities management og vedligeholdelsesopgaver.

Serco gennemfgrte udbudsprocessen med et lokalt tilbudsteam. Denne tilgang har siden an-
dret sig. Nu er Sercos tilbudsteam centraliseret, sdledes at ét team byder pa opgaver i flere
forskellige feengsler.

Valg af udbydere og kontrakttyper

Der er i HMP Doncaster indgéet en resultatbaseret betalingsmodel ("pay-by-performance”)
med saerligt fokus pa at nedbringe recidiv. Aftalen er ensbetydende med, at Serco kun betales
det fulde belgb i kontrakten, sédfremt det lykkes at nedbringe antallet af tidligere indsatte, der
begar ny kriminalitet med fem procent. I alt er 10 procent af det arlige vederlag betinget af
faengslets samlede resultater ift. recidiv, hvor malet er at nedbringe recidiv med 5 pct. Det
svarer til i alt £2,5 millioner pr. ar.

I kontrakten indgar serviceaftaler (Service Level Agreements (SLA)), der er baseret pa brede
resultatbaserede mal. Ledelsen i feengslet understreger, at disse er helt afggrende for faengs-
lets praestation: "If you want to get the best performance, drive innovation and efficiency, you set
the outcome goals and let the organization work out how best to deliver this".

HMP Doncaster er det fgrste feengsel i Storbritannien, der har indgaet en kontrakt omfattende
en resultatbaseret betalingsmodel. Ifglge Serco er det vaesentligt at veere meget praecis om-
kring, hvad der gnskes opndet med en resultatbaseret betalingsmodel. P& dette omrade har
NOMS i hgj grad udviklet sig over arene gennem et fokus pa resultater og mindre fokus pa
driftsmal.

Det var den resultatbaserede betalingsmodel, der var det afggrende salgsargument, da Serco
vandt den tredje kontrakt i HMP Doncaster. Pa det tidspunkt var recidivraten lige under 60
procent i HMP Doncaster, og denne andel havde veeret usendret gennem laengere tid. Fgr kon-
trakten blev indgdet havde den davaerende justitsminister bebudet, at regeringen gnskede en
"whole prison approach”, altsa en holistisk tilgang til feengselsdrift. Sercos lancering af den
resultatbaserede betalingsmodel var strategisk designet til at imgdekomme malet om en mere
helhedsorienteret indsats og var saledes i hgj grad en strategisk beslutning, der blev taget med
henblik pé at styrke firmaets markedsposition. P4 den baggrund vurderede Serco, at en sddan
betalingsmodel var risikoen vaerd.

Hele denne helhedsorienterede tilgang star i modsaetning til den traditionelle tilgang, hvor der
teenkes i enkeltomrader frem for helheden. Den traditionelle tilgang praeger i nogen grad of-
fentligt drevne feengsler. Der findes dog ogsé offentlige faengsler, som arbejder sédvel indenfor
som udenfor murene. HMP Doncaster kan dog siges, at have stgrre incitamenter til og mulig-
heder for innovation pa omradet end offentlige faengsler. Desuden er der i hgj grad tale om et
prestigeprojekt for HMP Doncaster.

HMP Doncaster haft succes med at identificere eksterne partnerorganisationer i det neerlig-
gende omrade, der leverer supportprogrammer og kurser i feengselsregi. Direktgren for reci-
div i HMP Doncaster understreger, at uden en sddan involvering af partnere, ville det ikke
vaere muligt at indfri malsaetningen om en fem procents reducering af recidiv. Dette haenger
sammen med, at indsatsen ikke blot finder sted indenfor feengslets vaegge: "re-offending starts
in the prison, but you need to be involved with them from the beginning and outside the gate".
Samtidig er der en helt fundamental tro p3, at ydelserne bade hvad angar kvalitet og effektivi-
tet, forbedres ved inddragelse af forskellige organisationer.

Udformningen af kontrakter har derfor ligeledes aendret sig. Tidligere var feengslet forpligtet
til at folge en lang reekke specifikke krav i kontrakterne, og der var finansielle sanktioner,
sdfremt de specifikke driftsmal ikke blev overholdt. I dag er kontrakterne mindre deskriptive
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og indeholder faerre driftsmal, men der er et stgrre fokus pa resultater og effekter. De private
feengsler har derfor en stgrre frihed i forhold til, hvordan resultaterne indfris end tidligere.

Der er med andre ord en mindre kontrol med opgavelgsning og et stgrre fokus pa kvaliteten af
arbejdet og ikke blot, at de aftalte services leveres. Dette er et vaesentligt aspekt i og med, at en
stram kontrol med opgavelgsning ifglge ledelsen i feengslet gdeleegger kreativiteten og der-
med kan virke begransende ift. at teenke innovativt.

Ledelsen i HMP Doncaster har flere eksempler fra tidligere kontrakter, hvor de anvendte
driftsmal viste sig at vaere uhensigtsmaessige i forhold til de gnskede resultater. Eksempelvis
var der tidligere et krav om, at faengslet skulle have en belaegning pa 95 procent, og blev dette
mal ikke overholdst, ville faengslet blive sanktioneret. Samtidig resulterede overbelagning
imidlertid ogsa i en sanktion, og dermed var det yderst besverligt at ramme det rigtige mal. Et
andet eksempel er, at faengslet blev sanktioneret hver gang, der blev fundet en telefon i en af
de indsattes celler, men paradoksalt nok gnskede NOMS, at Serco skulle igangszaette eftersgg-
ninger efter telefonerne. Ved i hgjere grad at fokusere pa gnskede resultater, kan sddanne
uhensigtsmaessige eksempler minimeres.

Kontrakten, som er indgdet mellem NOMS og Serco er ikke fast men derimod lgbende til gen-
forhandling. Dermed kan der tages hgjde for eksterne og uforudsete @ndringer, og kontrakten
kan tilpasses nye behov. Eksempelvis har faengslet oplevet en eendring i de typer af indsatte,
som faengslet modtager, og i et sddant tilfaelde er der behov for en tilpasning af de services,
som Serco leverer. En sddan fleksibilitet i kontrakterne er derfor helt afggrende. Ligeledes kan
kontrakten genforhandles eller opsiges, sdfremt faengslet ikke leverer den gnskede kvalitet.

Udbuds- og styringsprocessen er med tiden generelt blevet enklere, i takt med at relationen
mellem NOMS og Serco har udviklet sig. Der er med tiden blevet opbygget en tillid, hvilket i
folge Serco haenger sammen med, at Serco over en leengere arraekke har bevist, at de er i stand
til at levere en sikker og kvalificeret faengselsdrift.

Beskrivelse af udbudsprocessen inden for udvalgte servicecomrader i HMP Doncaster
Serco konkurrerer med savel offentlige som private aktgrer pd en lang raekke omrader inden-
for feengselsdriften. Det offentlige indgar altsa pa lige vilkar i konkurrencen om at vinde kon-
trakter, men ifglge vicedirektgren for sikkerhed i feengslet, er det offentlige ofte ikke i stand til
at imgdega forpligtelserne eller til at levere til samme pris.

Det generelle gnske om at skabe konkurrence om opgaverne er et aktivt og konkret understgt-
tende element for forbedringer. Samtidig giver en af de interviewede Serco-ansatte udtryk for,
at: “there have, I believe, been real improvements as a direct result of the contracts. It has accel-
erated the change. It focuses us and makes us set the bar higher”. Bdde de ansatte og ledelsen
oplever til stadighed denne konkurrence. Der er konstant fokus pa at levere de bedst mulige
resultater, da dette er forudsatningen for kontinuerligt at vinde nye kontrakter. Den inter-
viewede understreger, at det er vigtigt hele tiden at veere "on top of the game". Det er i den
forbindelse centralt at kende detaljerne i kontrakten, da det ggr det muligt dels at informere
kunden om, hvordan det gar pa specifikke omrader og dels kontinuerligt at forbedre arbejds-
gangene. "It's about continually improving - to learn from our mistakes”.

Selvom det er Serco, der overordnet set har ansvaret for administrationen af HMP Doncaster i
den nuveaerende 15-arrige kontrakt, er der alligevel nogle serviceomrader, hvor Serco enten
har tabt til en anden aktgr eller ikke har haft mulighed for at byde pa omradet.

Det drejer sig om sundhedsomradet, hvor Serco tabte til den offentlige sundhedsmyndighed
NHS, og uddannelsesomrédet, hvor Manchester College har overtaget driften. Dette er et ud-
tryk for, at der er bade en oplevet og en reel konkurrence indenfor faengselsdriften i Storbri-
tannien.
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Sundhedsomradet

» [ afsnittet herunder beskrives bade udbudsprocessen, samt de effekter som er opndet ved
at der er skabt konkurrence om sundhedsopgaven indenfor forskellige parametre.

Udbudsprocessen

Serco var ansvarlig for driften af sundhedsomradet indtil oktober 2011, hvor der blev indgaet
en ny 15-3arig kontrakt for faengslet, og Serco tabte i den forbindelse omradet til den lokale
sundhedsmyndighed NHS Nottingham Trust, der er offentligt drevet.

Serco tabte, ifglge dem selv, omrddet, fordi NOMS havde modtaget nogle sundhedsrapporter
samt inspektioner, hvori det fremgik, at Serco ikke havde levet op til kravspecifikationerne.
Der er sarligt indenfor sundhedsomradet krav om, at der leveres en ansvarlig og ensartet
service, og faengslerne skal veere i stand til at levere en service tilsvarende den service, som
borgerne i friheden tilbydes. De sundhedsydelser, som Serco leverede, var ifglge myndighe-
derne imidlertid ikke pa et acceptabelt niveau, og der var i NOMS en forventning om, at NHS
kunne levere bedre resultater. Samtidig er der en generel tendens over hele landet, til, at sta-
ten foretraekker NHS som serviceleverandgr af sundhedsydelser pa feengselsomradet. Dette
haenger dels sammen med gnsket om en mere ensartet service, og dels at det generelt svaerere
at skaffe offentlige midler til faengselsomradet end til sundhedsomradet, og ved at flytte sund-
hedsbetjeningen af de indsatte over i NHS, kan der er i stgrre grad prioriteres internt.

Medarbejderforhold

Da Serco tabte sundhedsomradet til den offentlige organisation NHS Nottingham Trust blev alt
sundhedspersonale virksomhedsoverdraget til NHS. Personalet kunne dermed blive i HMP
Doncaster og udfgre de samme funktioner som under Serco.

Ifglge en af NHS’ medarbejdere, som tidligere arbejdede for Serco, var virksomhedsoverdra-
gelsen fra privat til offentligt regi ensbetydende med en raekke fordele for de ansatte i form af
bedre lgn, pension og lgn under sygdom. NHS medarbejderne oplyste ikke stgrrelsesordenen
af de konkrete effekter, men gav nogle eksempler.

» Under NHS betales sygeplejerskerne et ekstra nat-, weekend- og ferietilleeg og overflytnin-
gen var for de fleste sygeplejersker ligeledes ensbetydende med en lgnforhgjelse.

» Under Serco fik sygeplejerskerne ingen arbejdsgiverpension, hvor de efter overflytningen
nu far seks procent i arbejdsgiverpension pr. maned.

» Paledelsesomradet svarer vilkarene under NHS pa de fleste omrader til de rammebetingel-
ser, der var under Serco, og de positive effekter pd medarbejderforholdene ved virksom-
hedsoverdragelsen mindskes sdledes des hgjere personalet rangerer.

» Mulighederne for orlov er forbedret under NHS, og udregnes efter hvor leenge, man har
veeret ansat.

» Der er mere arbejdsgiverbetalt ferie. Manageren for sundhedsomrddet oplyser, at hun un-
der Serco fik fire ugers betalt ferie, hvilket ved NHS er steget til otte ugers betalt ferie.

Medarbejdertilfredshed

Generelt set har sygeplejerskerne veeret ganske tilfredse med overflytningen til NHS - pri-
meert pga. af de forbedrede lgn- og ansaettelsesvilkar. De ansattes tilfredshed er endvidere
steget som fglge af en reekke faktorer. Sygeplejerskerne modtager hos NHS en obligatorisk
treening og opkvalificering. Dette var ikke tilfaeldet under Serco, hvor flere sygeplejersker
havde veeret ansat i otte-ti ar uden pa noget tidspunkt at have modtaget kurser. Samtidig er
der stgrre muligheder indenfor NHS fx for jobrotation eller forfremmelse, da organisationen
vinder udbud over hele landet, og organisationens andel af sundhedsomradet for indsatte
sdledes er voksende.
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Disse mange forbedringer menes dog at veere ensbetydende med, at den samme service er
blevet langt dyrere at levere forhold til personaleomkostninger. Hvor meget dyrere kan dog
ikke kvalificeres pga. manglende oplysninger om gkonomisk effekter. NHS har dog stordrifts-
fordele, som skal modregnes i det samlede regnestykke. Det har ikke vaeret muligt at opggre
de samlede forskelle i omkostningerne. I dette regnestykke skal det ligeledes indregnes, at de
offentlige feengsler har mindre personaleudskiftning end de private.

Kvalitative forbedringer
Der er sket en rakke kvalitative forbedringer i forhold til serviceniveauet, efter sundhedsom-
radet er overtaget af NHS Nottingham Trust.

Eksempelvis naevnes forbedringer i forhold til adgang til tandlaeger. Der er desuden nu mulig-
hed for at se en optiker to gange om maneden, hvor det fgr var en gang pr. maned, og der er nu
tilknyttet to psykologer, hvor der under Serco var tilknyttet én psykolog.

Under Serco var der endvidere sygeplejersker, der havde varet ansat i otte-ti ar uden at have
modtaget treeningskurser eller opkvalificering. Dette er nu aendret, og traening er blevet gjort
obligatorisk. Manageren for sundhedsomrade vurderer derfor, at kvaliteten af opgavelgsnin-
gen idetlange lgb forbedres.

Brugertilfredshed

Manageren pa omradet vurderer, at de indsatte naeppe har bemaerket, at der er sket en ud-
skiftning af serviceleverandgren. Manageren udtaler, at de indsatte generelt er langt mere
kraevende end andre patienter og er meget kritiske, hvorfor det kan vaere en udfordring at
behandle dem. Udfordringerne i forhold til behandlingen af indsatte er praecis de samme,
uanset hvem der leverer servicen.

Det er udfordrende at sikre en god kvalitet og opna en hgj brugertilfredshed i leveringen af
sundhedsydelser inden for faengselsvasnet til trods for, at de indsattes sundhedsproblemer i
stgrstedelen af tilfeeldene ikke er specielt komplekse. Dette skyldes, at de indsatte stiller sig
kritisk overfor behovet og tilgangen til behandlingen.

Samarbejde

I HMP Doncaster er der samarbejde pa tveers af serviceleverandgrer. Manageren for sund-
hedsomradet i HMP Doncaster sidder i senior ledelsesteamet, der hver morgen mgdes og
diskuterer dagens behov. Det er managerens oplevelse, at forholdet mellem personalet har
andret sig til det veerre som et resultat af overflytningen. Hun maerker saledes, at hun ikke
leengere er en del af "Serco Familien”, og at arbejdsmiljget pavirkes af, at hun som ansat i NHS
nu er en konkurrent til Serco.

Kontraktstyring

Efter overflytningen til NHS er antallet af driftsmal steget fra ca. 10 driftsmal til omkring 53-
55 driftsmal. Der er derfor en stgrre arbejdsbyrde i form af opsyn samt et stgrre pres pa ledel-
sen.

Presset forstaerkes af, at der er finansielle sanktioner safremt de enkelte mal ikke indfris. Kon-
trollen med faengselsdriften er dermed steget under NHS, men der er imidlertid kun begraen-
set forstaelse for vilkarene i feengselsregi. Som konsekvens heraf er malene ikke altid szerligt
velegnede i forhold til de indsattes behov, og de mange mal forhindrer de ansatte i at levere
nye og mere innovative metoder inden for sundhedsarbejdet.

Den manglende forstaelse for den kontekst, som sundhedsydelserne skal leveres i, skaber
udfordringer for ledelsen. Der er blandt personalet et konstant fokus pa at indfri malene, og
dette snaevre fokus sker pd bekostning af mindre malbare behov. Dette giver til tider nogle
uhensigtsmaessige arbejdsgange og uhensigtsmaessige incitamenter.
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Omradechefen forklarer eksempelvis, at hvis faengslet modtager en indsat, der har en psykisk
historik, har fangen ret til at se en psykolog inden for fem dage. Disse indsatte kaldes gruppe 1
patienter. Det kan umiddelbart forekomme som en god idé, men problemet er, at denne for-
pligtelse til at se gruppe 1 patienter uanset hvilken type historik denne matte have, og hvor
langt historikken gar tilbage, forhindrer personalet i at behandle de resterende indsatte, der
kan have presserende eller nye behov, men som ikke har en psykisk historik. De ansatte har
som fglge af den meget specifikke inputstyring sdledes ikke mulighed for at traeffe et professi-
onelt skgn over, hvor behovet blandt de indsatte er stgrst.

Sadanne uhensigtsmaessige arbejdsgange influerer samtidig Serco i deres fokus pa at nedbrin-
ge recidiv. Dette er til trods for, at Serco reelt ikke har nogen indflydelse pa sundhedsomradet
efter overflyttelsen til NHS, som ikke benytter den individuelle tilgang, som Serco benytter.
Den individuelle tilgang til den indsatte, som Serco pa alle omrader sgger at implementere,
hvor indsatsen afhaenger af den enkeltes behov, er pa grund af de mange restriktioner ikke
muligt at implementere pa sundhedsomradet i offentligt regi.

Uddannelsesomradet

Udbudsprocessen

Manchester College overtog uddannelsesomradet fra Serco i forbindelse med, at Serco indgik
deres tredje kontrakt med NOMS i oktober 2011. Manchester College opererer i hele York
regionen.

Det var pa forhdnd specificeret af NOMS, at Manchester College skulle indskrives i Sercos til-
bud, da dette var en del af vilkdrene i udbuddet, var der ingen konkurrence om kontrakten
vedrgrende uddannelse. Omradet var derfor ikke i saerskilt udbud, og Serco havde ikke mulig-
hed for selv at byde ind pd omradet. Det var en national prioritering, at Manchester College
som regional aktgr skulle vaere serviceleverandgr pa uddannelsesomradet.

Ifglge uddannelsesmanageren fra Manchester College er de sidste tre udbud pd uddannelses-
omradet ikke blevet afgjort af prisen. Der er derimod blevet konkurreret om kvalitet, hvilket
haenger sammen med, at prisen pa forhdnd har vaeret fastsat.

Manchester College har kontrakter med feengsler over hele England om levering af kurser og
uddannelse til indsatte i bade offentlige og private feengsler. Som hovedleverandgr har institu-
tionen en nggleposition i forhold til at forbedre kvaliteten og omfanget af uddannelse til ind-
satte. Institutionen leverer uddannelse indenfor alle kategorier af indsatte til alle aldre og kgn.
HMP Doncaster har primzert indsatte med korte feengselsdomme, mens indsatte med leengere
domme typisk overflyttes til andre faengsler. Manchester College fokuserer derfor fgrst og
fremmest p3, at alle indsatte skal have gennemfgrt et kursus pa niveau 1, der handler om de
mest basale kundskaber. De indsatte der overflyttes til andre faengsler, har mulighed for at ga
videre til et hgjere niveau. Al uddannelse af de indsatte kan akkrediteres.

Medarbejderforhold

Uddannelsesmanageren, som er ansat hos Manchester College, men nu arbejder i det privat-
drevne faengsel, har tidligere samarbejdet med offentlige feengsler, i et offentligt-offentligt
samarbejde.

Da Manchester College overtog uddannelsesomradet blev dele af personalet virksomheds-
overdraget til Manchester College. £ndringerne er dog ikke sket som fglge af konkurrence om
opgaverne, men naermere som fglge af det modsatte. Fglgende beskrivelser bliver derfor ikke
brugt til at identificere effekter af at skabe konkurrence om opgaverne, men til at give eksem-
pler pa konkrete erfaringer med overtagelse af opgaver og forskelle mellem tilgange til opga-
velgsningen pa tveers af leverandgrer.
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Den interviewede medarbejder fra Manchester College beskriver, at processen med virksom-
hedsoverdragelse forlgb meget glat, og manageren for uddannelse giver udtryk for, at det var
et meget rart team at overtage. Det vurderes, at den venlige og positive kultur er en grundene
til, at processen forlgb sa enkelt. Det er imidlertid ogsa neerliggende, at det har haft en betyd-
ning for personalets tilgang, at Manchester College ikke pd samme made som NHS er blevet set
som en konkurrent. Serco har ikke som sddan tabt uddannelsesomradet i og med, at de slet
ikke kunne byde pa omradet. Det er ikke oplyst, hvorvidt konkrete medarbejderforhold er
@ndret som fglge af virksomhedsoverdragelsen.

Medarbejdertilfredshed

Uddannelsesmanageren, som er ansat hos Manchester College, vurderer at der er en tydelig
forskel i at arbejde i et privat feengsel og et offentlig, hvor hun tidligere har arbejdet. . "Serco
runs it as a business and the attitude is different than that of a public prison”. 1 det private feeng-
sel er personalet i hgjere grad stolte af deres arbejde. Det, der angives som den stgrste forskel,
og som det, der har imponeret mest, er imidlertid den respekt, der er for personalet. Persona-
let er alle meget venligt og hjeelpsomme.

Det samme er tilfzeldet mellem personalet og de indsatte. Hendes erfaring er, at tonen i de
offentlige feengsler typisk er langt mere formel. Fx tiltaler de indsatte personalet med "frue”
eller "hr.”. 1 Serco bliver selv direktgren derimod tiltalt med fornavn.

Kvalitet

[ og med at manageren for uddannelse fgrst kom til HMP Doncaster i januar 2011, hvor omra-
det overgik til Manchester College, er det vanskeligt for hende at kortleegge, hvordan kvalite-
ten pa uddannelsesomradet var fgr 2011, da det blev varetaget af Serco.

Det er managerens opfattelse, at aftholdelsen af kurser prioriteres hgjere nu, end da Serco var
ansvarlige for omradet. Klassevarelserne er fyldte nu, og der er opstdet ventelister til uddan-
nelserne. Denne oplysning er dog ikke kvalificeret gennem holdoversigter eller lignende.

Der har vist sig et behov for at ansatte ekstra personale efter omradet blev overflyttet, og der
er altid behov for kontinuerlige forbedringer.

Brugertilfredshed

Da manageren for uddannelse startede i HMP Doncaster var klassevaerelserne tomme, men nu
knap et ar senere, er der kommet ventelister. Dette forhold vidner om en stgrre tilfredshed
med uddannelsesaktiviteterne blandt de indsatte.

I og med at en stor andel af de indsatte kun har haft en meget begraenset skolegang, er det
afggrende, at de indsatte gennemfgrer det fgrste uddannelsesniveau. Der er i den forbindelse
nogle sarlige udfordringer i HMP Doncaster i og med, at de indsatte kun er der i en kortere
periode. Derfor er succeskriteriet, at de indsatte blot skal na igennem det fgrste kursus. Resul-
taterne pd uddannelsesomradet er ligeledes afggrende ogséd for det videre arbejde med at
reducere recidiv.

Samarbejde

Direktgren for HMP Doncaster forhandler med manageren for uddannelse omkring, hvilke
services der skal leveres. Uddannelseskontrakten er styret og direktgren "has a big say in
what's delivered”. Der er forskellige ideer om, hvordan de indsatte skal handteres, og samtidig
er der bade det strategiske niveau omkring hvad der skal sattes i veerk og dernaest ogsa et
praktisk niveau med fokus pd, hvordan initiativerne fgres ud i praksis.

Kontraktstyring
I lighed med sundhedsomradet er der opstillet en raekke driftsmél pa uddannelsesomrédet,
som skal opfyldes.
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Et mal er antal indsatte, der gennemfgrer uddannelse pa fgrste niveau. Dog teeller indsatte, der
er blevet overflyttet til et andet feengsel eller afgdet ved dgden, fortsat med i statistikken, der
afggr Manchester Colleges generelle praestation. Det nuvaerende mal er, at 62 procent af de
indsatte skal have gennemfgrt uddannelse pa det fgrste niveau ud af den samlede gruppe.
Tallet er forholdsvist lavt i forhold til andre faengsler, hvor malet er 84 procent, men disse
feengsler har ogsa de indsatte i en leengere periode.

Den stgrste sanktion ved ikke at overholde kontrakten er risikoen for at miste kontrakten ved
det naeste udbud. Manchester College har pa nuvarende tidspunkt netop ndet malet om de 62
procent, men kaemper fortsat for forbedringer - til trods for, at der ikke er indbygget nogen
form for belgnning, hvis der leveres et resultat, der er hgjere end malszaetningen.

Socialfaglig stgtte

Udbudsprocessen

Socialfaglig statte er et baerende element i den resultatbaserede betalingsmodel, hvor HMP
Doncaster skal indfri malet om reduktion i recidiv pa fem procent for at fa udbetalt det fulde
belgb i kontrakten. Dette er et nyt element i kontrakten mellem NOMS og Serco i forbindelse
med det tredje udbud. Serco vandt opgaverne pa omradet i samarbejdet med velggrenhedsor-
ganisationen Catch22.

Grundet de mange nye tiltag indenfor omradet, er det vanskeligt at foretage en analyse af
situationen fgr og efter det seneste udbud. Imidlertid giver interviewpersoner udtryk for de-
res overbevisning om, at samarbejdet med velggrenhedsorganisationen Catch22 vil veere
afggrende for at opna bedre resultater. HMP Doncasters ledelse mener ogs3, at anvendelsen af
en helt ny model for socialfaglig stgtte vil give gode resultater. Organisering pa omradet og
effekterne deraf menes derfor at kunne relateres til virkningerne af det seneste udbud, herun-
der det nye mal om reduktion af recidiv.

Medarbejderforhold

Da samarbejdsaftalen blev gennemfgrt med Catch22 i forbindelse med den tredje kontrakt i
2011 blev i alt 30 medarbejdere fra Serco virksomhedsoverdraget til Catch 22 og endnu 10
nye medarbejdere blev rekrutteret.

Under Serco var personalet ansvarlige for og specialiserede i et enkelt omrdde indenfor reha-
bilitering og genhusning, men efter overflytningen skal medarbejderne nu have kendskab til
alle enkeltdele og har ansvaret for hele omradet. Nogle har derfor ogsa haft en oplevelse af at
miste deres professionalisme. Samtidig var det en omvzltning, der skete fra den ene dag til
den anden. Medarbejderne forklarer, at det pd grund af forlgbet, hvor Catch22 var med i kon-
kurrence om kontrakten sammen med Serco, ikke var muligt at forberede personalet i forve-
jen, om hvilke @ndringer der var under opsejling. Pludselig arbejdede medarbejderne for en
anden organisation, hvor de skulle udfgre et andet job. Dette skabte en usikkerhed omkring,
hvad der blev forventet, og hvad medarbejderne skulle levere.

Medarbejderne gik samtidig fra at arbejde for en privat organisation til en velggrenhedsorga-
nisation. Dette var ensbetydende med mange nye procedurer og en anden form for ledelses-
maessigt tilsyn. Indledningsvist handlede det derfor meget om det at vende sig til en anden
organisation og nye arbejdsgange.

Rent gkonomisk har overflytningen til Catch22 ikke haft direkte betydning for de ansatte her
og nu, men der er en reekke @ndrede betingelser i deres personalekontrakt. Under Serco fik
personalet en gennemsnitlig lgnstigning, der var udregnet pa baggrund af de samlede resulta-
ter pa omradet. Dette er ikke tilfaeldet ved Catch22. Personalet er derfor af den overbevisning,
at der de facto vil veere en Ignnedgang i fremtiden.
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Medarbejdertilfredshed

Lederen af de forskellige indsatsgrupper i lokalsamfundet, der tidligere arbejdede under Ser-
co, giver udtryk for, at det i starten var meget ukomfortabelt at blive overdraget, hvilket haen-
ger sammen med de omfattende @ndringer i arbejdsgangene.

Medarbejderne er pa nuveaerende tidspunkt faldet mere til, selvom de i dag har en anden rolle.
Under Serco arbejdede medarbejderne som sikkerhedsvagter, mens de nu udfgrer socialfaglig
stgtte. Medarbejderne har derfor ogsa udskiftet uniformen. Dette begrundes med, at ndr man
sidder i en radgivningsfunktion er det afggrende at kunne opbygge en tillidsfuld relation til
den indsatte. Som radgiver er det derfor ikke hensigtsmaessigt at blive involveret i en discipli-
neer situation, hvorfor rollen som betjent ikke er formalstjenstlig i sammenhaeng med en soci-
alradgivende rolle.

Kvalitet

Serviceniveauet er pa flere omrader forbedret efter alliancen med Catch22 og Turning Point
blev indgdet i oktober 2011. Den indsatte har efter den nuveaerende ordning én kontaktperson
i gennem hele afsoningstiden, der ligeledes har en stgttende funktion efter lgsladelse.

Medarbejderne i Catch22 har efter overflytningen fra Serco fiet bedre rammer for at agere
som bindeled mellem den indsatte og feengslet, da der er bedre forudsaetninger for at opbygge
en positiv relation til den indsatte og derigennem skabe en stgrre tillid. Dette begrundes lige-
ledes med, at personalet nu udelukkende har en radgivende funktion og ikke skal agere sik-
kerhedsvagt.

Innovations og videnoverfgrsel

Hele tilgangen til recidiv er én stor innovation. Med programmet Through the Gate fglger
Catch22 den indsatte hele vejen fra den fgrste dag i faengslet og senere ud i friheden. Det at en
sagsbehandler er med hele vejen fra begyndelsen, giver gode rammer for at opbygge tillid og
tiltro til medarbejderen. Mere konkret bliver de indsatte grupperet i henhold til deres afso-
ningstid.

Indledningsvist, nar en fange ankommer til feengslet, indsamles en raekke forskellige oplysnin-
ger med henblik pa at kortlaegge den indsattes konkrete behov for stgtte og udvikling. Hvis
HMP Doncaster ikke har de ngdvendige ressourcer eller kompetencer indenfor et omrade,
sendes den indsatte videre til et faengsel, hvor deres behov kan opfyldes. Feengslet har valgt at
fokusere searligt pé de indsatte, der har en dom under 12 maneder.

Det er en udfordring at hjelpe de indsatte og mindske recidiv, nér den indsatte kun sidder i en
kortere periode, men rent faktisk har de mest signifikante resultater varet for indsatte med
en dom under 12 maneder. Grundlaeggende handler det meget om at fa de rigtige informatio-
ner pa det rigtige tidspunkt.

Traditionelt er det denne gruppe, der er sverest at pavirke. Serligt indsatte med en dom un-
der tre maneder har en meget hgj grad af recidiv. Inden dette program blev ivaerksat, var der
ingen stgtte til denne gruppe ved lgsladelse og kun ganske lidt opfglgning. Med det nye pro-
gram mgder de indsatte nu en sagsbehandler indenfor 48 timer. Der bliver udarbejdet en
stgtteplan, og sagsbehandleren fglger den indsatte bade igennem hele afsoningen og efter
lgsladelse. Det er casemanagerens opgave at varetage den indsattes behov. Casemanagerne
vurderer, hvor stor risikoen er for, at den indsatte begar ny kriminalitet og sgger samtidig at
afdaekke, hvor komplekse den indsattes behov er.

Alle informationerne om hver enkelt case indsamles og pd baggrund heraf bliver det besluttet,
hvordan ressourcerne bedst fordeles. Der er opbygget et computersystem, OASIS (offender
management assesment system), hvor oplysningerne om de indsatte indsamles. En sddan
systematisk indsamling af oplysninger er i sig selv meget innovativt, og en stgrre viden om de
indsatte kan anvendes fremadrettet til at optimere tilbuddene. Programmet sikrer séledes en
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systematisk indsamling af data om tilfangetagelse, overflytninger og de indsattes behov. Pa
den baggrund kan der foretages henvisninger, konsultering og interventioner. Der udarbejdes
pa baggrund af dataene manedlige rapporter.

Inden lgsladelse treeffes der beslutning om, hvorvidt de indsatte skal indga i kohorten™ eller
ej. Det er derfor ikke alle indsatte, der far tilbudt at fglge programmet Through the Gate. De
indsatte der godkendes, bliver 6-8 uger fgr lgsladelse overflyttet til en speciel afdeling med
fokus pa genhusning og rehabilitering. Her opdateres stgtteplanen og der foretages forbere-
delser forud for lgsladelse. Hver casemanager har 100 indsatte, og der er i alt seks case mana-
gere.

Selve stgtteprogrammet uden for feengslet er et pilotprojekt. Det er frivilligt, om de indsatte vil
folge projektet, og hvis de indvilger, forpligter de sig til en raekke tiltag - herunder uddannelse
og beskzeftigelse. Projektet kan derfor ses som en form for rehabiliteringsredskab.

En vasentlig del af programmet indebzerer genhusning, da et af de stgrste problemer for 1gs-
ladte er manglende bolig.

I projektet har der ligeledes vaeret eksperimenteret med at udstyre de lgsladte med en GPS,
der ggr muligt hele tiden at fglge med i, hvor den lgsladte befinder sig. Tiltaget sikrer, at case-
manageren altid ved, hvor den Igsladte har veeret. Denne viden kan deles med politiet, men
kan ogsa anvendes mere proaktivt til at holde gje med, om den lgsladte har veret pa veertshus,
passer uddannelse eller arbejde osv. Redskabet anvendes alene pa frivillig basis, da der er
lovgivningsmaessige problemstillinger, som skal undersgges. Det skal saledes fgrst afprgves
ved domstole, om sddan et tiltag gdr imod menneskerettighederne.

Lederen af de forskellige indsatsgrupper i Catch22 har en oplevelse af, at der er en hgj grad af
professionel vidensdeling mellem de forskellige organisationer, der er involveret i arbejdet
omkring recidiv. Eksempelvis er der kontakt med bade uddannelsesomradet og sundhedsom-
radet, nar det er ngdvendigt. Dette kan eventuelt ha&enge sammen med, at der ikke er konkur-
rence mellem disse organisationer, selvom de hgrer under forskellige serviceleverandgrer.

Kontraktstyring

Der er en ret omfattende monitorering af arbejdet med recidiv grundet de seerlige omstaen-
digheder forbundet med den kontrakt, der er indgdet med Catch22. Den socialfaglige stgtte er
et af de vigtigste elementer i den resultatbaserede kontrakt, der er indgaet om recidiv. Som
den fgrste kontrakt af denne type nogensinde har pilotprojektet et meget stort fokus. Lederen
af de forskellige indsatsgrupper i lokalsamfundet bliver derfor holdt ansvarlig for resultater-
ne.

Udover en intern monitorering er der naturligvis ogsa nogle nationale retningslinjer, der skal
overholdes. Udfordringen er at integrere indsatsen inden for justitsministeriets retningslinjer.
Der er tre indikatorer indbygget i kontrakten med NOMS. Dette drejer sig om uddannelse, der
udger 20 pct., beskeeftigelse, der udggr 15 pct., og genhusning, som udggr 75 pct. Siden projek-
tets start er 83 tidligere indsatte blevet genhuset.

" En kohorte er en systematisk gruppering, hvor respondenterne fglges i en given tidsperiode.  HMP Doncaster repraesentere
en kohorte de indsatte, som er blevet lgsladte inden for et &r.
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Kontrol og sikkerhed

Innovation og videnoverfgrsel

Det er indenfor kontrol og sikkerhed, at der har veeret fleste innovative tiltag i HMP Doncaster.
Ledelsen i faengslet vurderer, at innovationen kan tilskrives den kontinuerlige konkurrence,
der pakraever, at leverandgren skal udvikle sig. Derfor er der, som tidligere naevnt, ogsa et
kontinuerligt fokus pa at forbedre sig og hele tiden optimere processerne, hvilket har en inno-
vativ indvirkning.

Der er blevet udviklet en raekke nye innovative og teknologiske lgsninger i HMP Doncaster,
der efterfglgende er blevet udbredt til flere andre faengsler. Vicedirektgren for sikkerhed giver
en raekke eksempler p3, at nye tekniske lgsninger, der bade ggr det lettere at lede og admini-
strere feengslet og samtidig giver et gkonomisk afkast.

» Procedurerne for handteringen af nggler foregar i dag elektronisk, hvor alt personale fgrst
far udleveret ngglen indenfor faengslet og skal aflevere ngglen igen inden faengslet forlades.
Ngglernes lokalitet kan ses via det elektroniske system. Dette skaber en stgrre klarhed og
samtidig elimineres risikoen for, at nggler forsvinder. Sdfremt en nggle mistes, kan det ko-
ste op til 2,15 mio. kroner - en betragtelig omkostning. Ved at ggre processen elektronisk,
slipper personalet for en reekke manuelle processer, og fengslet har derigennem sparet to
fuldtidsstillinger. Den samlede investeringer har ca. veeret 514.000-686.400 kr., mens den
arlige besparelse i lgnninger er ca. 429.000 kr.

» De indsatte i HMP Doncaster kan benytte en stationzer telefon i egen celle. Dermed slipper
de indsatte for at std i kg for at benytte en telefon, hvilket tidligere har veeret en stor arsag
til konflikter.

» Etandet tiltag er brugen af selvbetjeningsautomater. Dette system ggr det muligt for de
indsatte at booke besgg, se deres dagsprogram og se hvor meget de tjener m.m. Systemet
forhindrer fejl og sikrer, at den indsatte far adgang til de oplysninger, som vedkommende
er berettiget til. Derved er systemet med til at bemyndige og selvsteendigggre den indsatte.
Den nye lgsning er samtidig med til at forenkle processerne. Der er mindre papirarbejde
samt feerre fejltagelser og forsinkelser. Dermed reduceres behovet for personale ogsa.

» [ HMP Doncaster er der installeret et mobildetektorsystem, der blokerer signalet fra ind-
smuglede mobiltelefoner. Der er dog nogen tvivl om, hvorvidt systemet virker tilstraekke-
ligt effektivt. HMP Doncaster arbejder derfor med at udvikle et nyt system.

Disse eksempler vidner om, at HMP Doncaster hele tiden arbejder med at udvikle nye innova-
tive lgsninger. Forudseetningen for sidanne nye innovative tiltag er imidlertid, at der i kon-
trakten med NOMS gives de rette rammer og tilstraekkelig frihed i opgavelgsningen. Feengslet
blev fgrhen straffet, hver gang der blev fundet en ulovlig mobiltelefon. Et uhensigtsmaessigt
krav kan saledes virke bremsende for innovation.

Samarbejde
Samarbejdet med de mange forskellige partnere indenfor kontrol og sikkerhed skaber nogle
komplikationer rent administrativt.

Samarbejdsorganisationerne har en stgrre udskiftning i personalet og saerligt velggrenheds-
organisationerne har mange frivillige involveret. Sikkerhedsrepraesentanten oplever derfor, at
der er et konstant behov for sikkerhedsgodkendelse og traening af nyt personale, og at afde-
lingen som fglge heraf ikke kan fglge med. Der er sdledes ogsa komplikationer forbundet med
den omfattende involvering af samarbejdspartnere. Sikkerhedsrepraesentanten udtrykker det
saledes: "having lots of partners makes it more complicated to work with providers. I spend a lot
of time dealing with vetting".
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Som privat feengsel er der en stgrre grad af frihed i forhold til, hvordan feengslet veelger at
organisere sig. Faengslet er imidlertid ansvarlig for den valgte organisering og skal til stadig-
hed kunne dokumentere, at der er en god praksis, og at tingene ggres korrekt.

Der er derfor et internt evalueringssystem med egne revisioner, men samtidig skal HMP Don-
caster som lokalt faengsel ogsa leve op til de ministerielle mal, procedurer og standarder. I
forhold til sikkerhedsomradet giver disse forpligtelser altsa nogle administrative udfordrin-
ger, og sikkerhedsrepraesentanten giver i den forbindelse udtryk for, at han ville foretraekke,
at s mange ydelser som muligt varetages af Serco. Dette haenger ligeledes sammen med, at
sikkerhed gar pa tvaers af alle de andre omrader: "Security is overall - it cuts across the stand".

Forbedringer i recidiv

Safremt Serco opnar méalet med nedbringelse af recidiv med 5 pct., svarer det til en nedbrin-

gelse af kriminalitet med rundt regnet 15.000 lovovertradelser. Serco er opmarksom p4, at

sadan et resultat vil have stor samfundsmaessig betydning i form af sdvel omkostningsbespa-
relser som bredere sociogkonomisk effekter for samfundet som helhed.

Der er fra Sercos side en meget stor tiltro til, at feengslet med den resultatstyrede model vil
vere i stand til at indfri malet om en reduktion i recidiv pa fem procent. Tidlige indikatorer
tyder pa de har senket recidiv med 7-8 procentpoints. Som lederen af de forskellige commu-
nity teams siger: "if you implement best practice the results will come". Der vil altid veaere
indsatte, som ikke har noget gnske om at blive hjulpet, men ved at fglge denne model, gives
den indsatte de bedst mulige vilkar for stgtte og vejledning til at komme videre i livet. Det
frivillige engagement er med til at stgtte den lgsladte udenfor faengslets mure.

Forklaringen pa faengslets positive resultater indenfor recidiv skal, i henhold til faengslets
ledelse, findes i hele feengslets tilgang til de indsatte, der i hgj grad bygger pa en individuel
tilgang, hvor den enkeltes omstandigheder og behov szttes i centrum. Den assisterende di-
rektgr for reducering af recidivi HMP Doncaster fremheever i den forbindelse vigtigheden af
at identificere det bagvedliggende problem og ikke blot behandle symptomerne. Der er samti-
dig et stort fokus pa at inddrage de indsatte i beslutninger, for derved at opna en mere emoti-
onel kontakt og en klar forventningsafstemning. I den forbindelse er der tale om en holistisk
og gennemgribende tilgang, hvor alt i feengslet handler om at reducere recidiv.

Anvendelse af underleverandgrer og samarbejdspartnere

Faengselsdriften er organiseret med reducering af recidiv for gje, hvilket manifesterer sig i
innovative partnerskaber. Serco har i alt 180 samarbejdsaftaler med diverse organisationer.
Aftalerne er etableret via en systematisk og fokuseret indsats fra Sercos side. Potentielle part-
nerorganisationer blev fgrst kortlagt og derefter inviteret til et mgde for at diskutere evt. sam-
arbejde omkring om en reducering af recidiv.

Nogle af disse partnere - sdsom politiet og sociale myndigheder - bliver ikke kompenseret af
Serco for deres involvering i processen. I disse tilfeelde er aftalerne baseret pa et behov for at
strgmline indsatsen fra de mange aktgrer, som har interesse i reducering af recidiv. Andre
partnere, sdsom Catch22, har indgaet en decideret kontrakt med Serco, hvor Serco betaler for
leveringen af en raekke ydelser fra Catch22.

Der er over 20 serviceaftaler med de forskellige organisationer. Mange af interviewpersoner-
ne fra HMP Doncasters ledelse giver udtryk for, at der er blevet udviklet en god arbejdsprak-
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sis. De fleste organisationer udbyder en fast ugentlig service, mens andre omrader deekkes af
organisationer pa mere ad hoc basis efter behov.

Nedenfor fremgar nogle af de vigtigste af Sercos samarbejdspartnere.

Catch22: Velggrenhedsorganisationen Catch22 har en afdeling i HMP Doncaster, hvor de ind-
satte tilbydes stgtte og vejledning forud for lgsladelse. Gennem dette samarbejde er udviklet
et program kaldet Through the Gate, der har til formal at stgtte de indsatte lige fra den fgrste
dag i feengslet til de indsatte star overfor lgsladelse. De indsatte far tildelt en casemanager, der
ilgbet af en 3-6 maneders periode skal hjeelpe med overgangen tilbage til samfundet. Et teet
samarbejde med lokalsamfundet indebaerer, at organisationen kan tilbyde hjzelp med logi,
uddannelse og job forud og efter lgsladelse.

Catch22 er den vigtigste samarbejdspartner i arbejdet omkring en reduktion af recidiv. Ud-
over organisationens engagement i HMP Doncaster er Catch22 ogsa involveret i projekter i
Nottingham og Thameside i London. Catch22 arbejder med forskellige samarbejdspartnere,
der udover Serco ogsa inkluderer organisationen Turning Point, Kensington & Chelsea College,
Prospects og Job Centre Plus.

Employment Development Team: Dette team har direkte kontakt til arbejdsgivere. Teamet
assisterer med at sikre arbejdspladser til de indsatte og er ansvarlig for at implementere in-
novative programmer, der kan yde stgtte og forbedre den sociale omsorg samt laeringsmulig-
hederne for de indsatte. Nye treeningsprojekter veelges med henblik pa at matche de omrader,
hvor der efterspgrges arbejdskraft og dermed forbedre tidligere kriminelles anszettelsesmu-
ligheder - eksempelvis gennem kurser indenfor byggeri, truckkgrerkort, vedligeholdelse m.v.

Job Centre Plus: Organisationen har to ansatte, som afholder samtale med alle nye indsatte
indenfor de fgrste dage af deres afsoning. Organisationen sikrer sig, at de indsatte modtager
gkonomisk stgtte og tilbyder gkonomisk radgivning til de indsatte og deres familier. Derud-
over hjalper teamet med at sikre fremtidigt arbejde til de indsatte ved ga i dialog med ar-
bejdsgivere om jobmuligheder ved lgsladelse og tilbyde hjaelp med jobsggning.

The Community Liason Team: Teamet tilbyder de indsatte mulighed for at fa adgang til infor-
mation vedrgrende beskaeftigelses- og uddannelsesmuligheder og handterer andre potentielle
barrierer for en succesfuld reintegration tilbage til samfundet.

Turning Point: Turning Point er en de 100 stgrste velggrenhedsorganisationer i England og
Wales. De hjelper mennesker med komplekse behov - herunder dem der er pavirket af stoffer
og alkoholmisbrug, mentale sundhedsproblemer og mennesker med indleeringsvanskelighe-
der. Organisationen har projekter pa 244 forskellige lokaliteter i England og Wales. En stor del
af organisationens indteegt kommer fra forskellige agenturer og myndigheder. Turning Point
indgar i samarbejdet mellem Serco og Catch22 i tre forskellige feengsler og herunder i HMP
Doncaster.

CARAT: CARAT star for Counselling, Assesment, Referral, Advice and Trough care. 1 alle feengsler
i England og Wales er der siden 1999 indfgrt CARAT teams, der har til opgave at handtere
stofmisbrug i feengslerne. De enkelte teams yder assistance til de indsatte, der har et stofmis-
brug, og som har brug for stgtte og rad til at bryde cyklussen med afhangighed og kriminali-
tet.

Nacro: Nacro er den stgrste velggrenhedsorganisation inden for reducering af kriminalitet i
UK og arbejder i over 300 lokalsamfund. Organisationen har rehabiliteringsrum, hvor de ind-
satte kan fa rddgivning og information om raekke omrader sdsom uddannelse, beskaftigelse,
alkohol og lignende.
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Bridge project: Bridge project er et projekt, der sikrer faengslede en bolig ved lgsladelse. Der
bliver desuden taget vare pa udfordringer vedrgrende bankkontoer og radgivning vedrgrende
geeld m.v.

ASET: ASET er en organisation, der leverer et ugentligt kursus, der skal give de indsatte mu-
lighed for at forbedre deres evner, viden og selvveerd med henblik pa at leve et liv fri for kri-
minalitet efter lgsladelse.

Serco har arbejdet med en raekke emner; indkvartering og stgtte, uddannelse og leering, men-
talt og fysisk helbred, stoffer og alkohol, gkonomiske ydelser og gaeld, bgrn og familiemed-
lemmer til indsatte samt attitude og opfgrsel. Konkret er de enkelte samarbejdspartnere ble-
vet struktureret efter disse emner for at sikre en mere systematisk tilgang. Der er samtidig
fokus pa at sikre, at samarbejdsaftalerne er meningsfulde, og at alle parter leverer nogle vaer-
difulde resultater.

Enkelte af disse organisationer har indgaet en sdkaldt "flow down” kontrakt med Serco, det vil
sige en underkontrakt af den kontrakt Serco har indgdet med regeringen. Det gelder eksem-
pelvis for velggrenhedsorganisationen Catch22. Kontrakten er imidlertid udformet séledes, at
det alene er Serco, der star med risikoen for et gkonomisk tab, hvis mélsaetningen om en re-
duktion pa fem procent indenfor reduktion af recidiv ikke nds. Safremt Serco leverer et endnu
bedre resultat, gives der en procentvis bonus. Samarbejdspartnere sdsom Catch22 fari det
tilfeelde en del af denne bonus. Stgrrelsen heraf aftales i forvejen. Denne udformning, hvor et
faengsel har en velggrenhedsorganisation til at levere en service, men hvor risikoen alene
baeres af Serco, er ikke set i lignende sammenhange.

Det var en strategisk beslutning i Serco at indga kontrakter med de steerkeste serviceleveran-
dgrer pa omradet. Disse samarbejdspartnere leverer i dag en raekke af Sercos ydelser i HMP
Doncaster som underleverandgrer. De ansatte er ansat i den velggrende organisation og skal
dermed efterkomme de idealer og krav, som denne har, samtidig med at de skal arbejde for at
efterleve Sercos krav og mal. Malet om en reduktion af recidiv er derved baseret pa hele grup-
pens indsats.

Samlede effekter

[ afsnittet herunder, gennemgas de samlede effekter for HMP Doncaster, fordelt pd samlede
gkonomiske, organisatoriske, kvalitative og innovative effekter. Der ses desuden p4, hvilke af
disse effekter, der er en fglge af konkurrencen om opgaverne.

@konomiske effekter

» Ifplge ledelsen i HMP Doncaster har de gennemsnitlige omkostninger pr. indsat veeret kon-
stant faldende. Dette begrundes med, at der som fglge af konkurrencesituationen arbejdes
lgbende med at skabe forbedringer.

» HMP Doncaster har betragteligt lavere gennemsnitlige omkostninger pr. indsat end tilsva-
rende feengsler i England.

@vrige oplysninger:

» HMP Doncaster har ikke veeret villig til at oplyse detaljerede tal fra deres budget. Det engel-
ske justitsministerium har heller ikke veeret villigt til at udlevere disse oplysninger, da der
er tale om fortrolig information, hvor offentlighed i oplysningerne menes potentielt at kun-
ne vaere skadende for konkurrencesituationen. Derfor baseres dette afsnit pa udtalelser fra
interviews samt materiale fra publicerede rapporter.

» Den samlede kontrakt er pa 2.145 mio. kr. over 15 ar svarende til omkring 143,3 mio. Kkr.
arligt.
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» lalter 10 procent af den arlige kontraktsum betinget af faengslets samlede resultater ift.
recidiv.

I forhold de andre lokale kategori B feengsler i Storbritannien har HMP Doncaster de laveste
gennemsnitlige omkostninger pr. indsat. De gennemsnitlige arlige omkostninger pr. indsat 13
for hele denne gruppe pa 285.191 kr., og HMP Doncaster - med gennemsnitlige omkostninger
pa 200.189 kr. for 2011/2012 - er séledes betragteligt under gennemsnittet. De gennemsnitli-
ge omkostninger for faengslet i de seneste tre ar ses i nedenstaende tabel.

Tabel 1: Gennemsnitlige omkostninger per indsat, HMP Doncaster

2009/2010 2010/2011 2011/2012

233.788 kr. 212.209 kr. 200.189 kr.

Note: Tal fra 2009/2010 er opgjort pa anden vis end tallene fra de gvrige ar. Justitsministeriet har dog omregnet 2009/2010
tallene, sa de er sammenlignelige med tallene fra de gvrige ar. Tallene er omregnet til danske kroner iht. Danmarks National-
banks gennemsnitlig valutakurs 2011. Anvendt valutakurs 8,58 kr. pr. pund.

Kilde: Det engelsk justitsministeriums hjemmeside: www.justice.gov.uk

Tabellen viser, at de gennemsnitlige omkostninger for HMP Doncaster har veeret faldende
siden 2009/2010, og tallene understgtter siledes de interviewedes udtalelser for de viste ar.
Tal for tidligere ar er ikke offentliggjorte pa det engelske justitsministeriums hjemmeside.

Omkostningerne for kategori B feengsler generelt har ogsa veeret nedadgaende i perioden,
disse var hhv. 300.841 kr. og 294.800 kr.i2009/2010 og 2010/2011 til sammenligning med
285.191kr.£33.23912011/2012.

En af de interviewede, som har et indgdende kendskab til budgettet, vurderer generelt, at
konkurrence om opgaverne har en positiv indvirkning pa budgettet. Der arbejdes kontinuer-
ligt og malrettet med forbedringer, og der fglges konstant op pa udviklingen. HMP Doncaster
har en database med przcise informationer, som muligggr teet monitorering.

Der afholdes et gkonomimg@de hver maned, hvor tallene diskuteres. Ifglge den interviewede er
billedet entydigt: Omkostningerne pr. indsat har veeret faldende over hele kontraktperioden.
Det har ikke veeret muligt at komme yderligere til bunds i disse oplysninger, hverken gennem
interview eller yderligere dataindsamling.

Den private leverandgr, Serco, oplyser, at transaktionsomkostningerne er forholdsvis hgje ved
at byde pa en kontrakt pd omradet. Serco har oplyst, at omKkostningerne rundt regnet belgber
sig til 8,6 millioner kr. for Serco ved hvert udbud. Set i lyset af den lange kontraktperiode, som
i denne omgang er 15 ar, og den samlede kontaktsum, som er 2.145 mio. Kr., er belgbet dog
meget beskedent.

Organisatoriske effekter

» Inden for sundhedsomradet har virksomhedsoverdragelsen til NHS Nottingham Trust vee-
ret ensbetydende med en raekke overenskomstmaessige forbedringer for medarbejderne.
Samtidig er der sket en opkvalificering af personalet.

» Generelt set har personalet pd sundhedsomradet vaeret godt tilfredse med overdragelsen,
ikke mindst fordi overdragelsen medfgrte hgjere lgn og pension samt mere arbejdsgiverbe-
talt ferie, men ogsa fordi der er nye muligheder for forfremmelse inden for NHS. Som med-
arbejder maerkes det imidlertid, at de ikke leengere er en del af "Serco Familien”.

» Efter Catch22 i samarbejde med Serco overtog socialfaglig stgtte til de indsatte, er der sket
nogle omfattende eendringer for de virksomhedsoverdragede medarbejdere. Der er bl.a.
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@ndrede arbejdsgange, @ndringer i det ledelsesmaessige tilsyn og nye procedurer for ar-
bejdet.

» Medarbejderne indenfor socialfaglig statte gik fra en specialiseret funktion til at skulle have
et langt stgrre og bredere kendskab. Overflytningen blev derfor indledningsvist oplevet
som ukomfortabel, men opleves nu bedre.

Alle disse effekter er dog ikke effekter af, at der bliver skabt konkurrence om opgaverne, da
forsituationen ogsa var kendetegnet ved, at der var skabt konkurrence om opgaven. Derimod
er situationen pd uddannelsesomradet en direkte tildeling af opgaven uden udbud.

Kvalitetsmaessige effekter

» Detvurderes, at modellen med betaling efter resultater giver den gnskede reduktion i reci-
div.

» Der er sket en raekke kvalitative forbedringer indenfor sundhedsomradet, blandt andet i
form af opkvalificering af personalet, hvilket pa leengere sigt forventes at forbedre kvalite-
ten af behandlingen til de indsatte.

» Den radgivende funktion er blevet forbedret efter overdragelsen til Catch22, da medarbej-
dernes rammer og forudseetninger for at opbygge en positiv relation til den indsatte er for-
bedret.

» Der er generel enighed om, at gget konkurrence har medfgrt bedre kvalitet - ikke kun i
HMP Doncaster men i hele faengselsvaesnet inklusive de faengsler, som er ledet af en offent-
lig leverandgr.

» Der opleves en stigende tilfredshed med undervisningen efter overdragelsen til Manchester
College, da der nu er opstaet ventelister til undervisning, hvor klassevearelserne fgrhen var
tomme.

Innovative effekter

» Der er udviklet en raekke nye innovative teknologiske lgsninger indenfor kontrol og sikker-
hed, der ifglge Serco kan tilskrives den kontinuerlige konkurrence, hvor leverandgren hele
tiden ma bestraebe sig pa at udvikle sig.

» Eksempler pa innovative lgsninger er handteringen af nggler, som nu foregar elektronisk,
muligheden for at benytte en mobiltelefon i cellen samt udviklingen af nye selvbetjenings-
automater.

» Der er udviklet et mobildetektorsystem, der blokerer signalet for indsmuglede telefoner.
Systemet er fortsat under udvikling.

» Udvikling af programmet Through the Gate og hele tilgangen til recidiv er innovativ. En
individuel og fokuseret tilgang til socialfaglig stgtte er beerende elementer i projektet.

Erfaringer omkring samarbejde

HMP Doncaster bliver drevet af en ledelse, der arbejder for at styrke samarbejde og innovati-
on. Der er blandt andet etableret et partnerskab og et innovationsdirektorat, der skal koordi-
nere aktiviteterne tematisk.

Generelt er det ledelsens vurdering, at en stor forskellighed af aktgrer fungerer godt i et mo-
dent marked. Der kan veere spaendinger mellem samarbejdspartnerne, men hvis det er et
veletableret samarbejde, er det ledelsens erfaring, at det i reglen er velfungerende, og at de
ansatte har en professionel tilgang til samarbejdet, selvom der indledningsvist godt kan veere
fastlaste positioner blandt personalet.

Nedenfor fglger en mere detaljeret gennemgang af interviewpersonernes oplevelse af samar-
bejdet mht. kontraktstyring.

Erfaringer omkring kontraktstyring
» Antallet af driftsmal er forgget indenfor sundhedsomradet siden overflytningen til NHS.
Dette afspejler en generel forskel mellem det offentlige og private pa omradet.
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»

»

»

Der er finansielle sanktioner, hvis der ikke leves op til alle driftsmal. Dette er en vaesentlig
drivkraft for ledelse og personale, men det kan ogsa resultere i et arbejdspres.

Anvendelse af feerre driftsmal menes at give frihed til innovation. P4 uddannelsesomradet
er der opstillet driftsmal i forhold til hvor stor en procentdel, der skal gennemfgre uddan-
nelsesniveau 1. Det er en udfordring pd uddannelsesomradet at nd malet, fordi indsatte ofte
bliver overflyttet, og resultaterne vurderes uden hensyntagen hertil. | HMP Doncaster er
denne problematik seerlig udfordrende, da den gennemsnitlige tid pr. indsat er kortere end
i de fleste andre faengsler.

Socialfaglig statte er et baerende element i den resultatbaserede betalingsmodel, der er
indgaet vedrgrende reducering af recidiv. Da projektet samtidig har karakter af et pilotpro-
jekt, er der en omfattende monitorering fra Serco, justitsministeriet og offentligheden.



SIDE 150

BILAG 3 22BCASEBESKRIVELSER

Case: HMP Lowdham Grange - England

Introduktion

HMP Lowdham Grange styres og administreres af Serco og er et lukket kategori B, C og D
feengsel for maend. Faengslet, som blev dbneti 1998, er et ud af 14 faengsler, der er opfgrt og
finansieret af et privat kommissorium, men som indgar i et OPP-samarbejde med en offentlig
udbyder. Der er indgdet en 25 ars lang kontrakt med Serco, og ved kontraktens udlgb overgar
bygningerne til det offentlige pd samme made, som det er tilfeeldet med flere danske OPPer
(inden for andre sektorer).

Faengslet har en kapacitet pd 930 indsatte. Stgrstedelen af de indsatte sidder i enkeltmands-
celler med eget bad og telefon. Nar nye indsatte ankommer til faengslet, starter de typiski en
dobbeltcelle.

I HMP Lowdham Grange sidder den indsatte i gennemsnit inde i 12 ar. Der er mange, som har
faet en livstidsdom, og en tredjedel af de indsatte sidder inde pa ubestemt tid. I England skel-
nes der mellem to typer "livstidsdomme”, nemlig livstid med eller uden mulighed for prgvelgs-
ladelse. Typisk sidder indsatte med mulighed for prgvelgsladelse inde 15-20 ar inden pregve-
lgsladelsen. Stgrstedelen af de indsatte sidder inde for vold, rgveri og narkotikarelateret kri-
minalitet. Hovedparten af de indsatte er etniske minoriteter.

HMP Lowdham Grange har i gjeblikket rangering som et kategori 3 faengsel jf. The Prison
Ranking System. Faengslets praestation har varieret gennem arene, men afspejler en generel
forbedring i standarden. Ifglge Serco er de faengsler, som i dag er rangeret 4, udelukkende
specialiserede indsatsfaengsler. Pa trods af HMP Lowdham Grange ikke er et specialiseret
indsatsfeengsel udtrykker de klart og tydeligt, at det er deres ambition at blive et kategori 4-
feengsel igeni 2013.

Konkurrenceelementet er en vigtig drivkraft bag feengslernes prastation. Interviewpersoner-
ne er enige om, at en hgj rangering styrker deres markedsposition, og mélsztningen om at
vere blandt de bedste ligger til grund for en kultur om kontinuerlig udvikling, effektiviserin-
ger og innovation.

Nedenstdende figur indeholder nogle af de vigtigste arlige begivenheder og udviklinger siden
HMP Lowdham Grange dbnede.
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Figur 2: Vaesentlige arlige begivenheder og udviklinger

e Feengslet dbnede i 1998 og har lige fra begyndelsen vaeret privat ledet og finansieret.

«1 2004 blev faengslet rost af the National Audit Office, der i lighed med Rigrevisionen i Danmark gransker anvendelsen
af offentlige midler. Feengslet blev beskrevet som ét ud af syv feengsler, som leverede stor veerdi.

o[ august 2005 blev der rapporteret en stigning i voldelig adfeerd blandt de indsatte samt en stigning i fundne stoffer i
feengslet.
«12006 lykkedes det en indsat, som sad inde i 10 &r for indbrud, at flygte fra feengslet.

« Feengselsvaesnet fastslar, at faengslet fortsat skal forbedre arbejdsmulighederne for de indsatte med henblik pé at lette
overgangen til frihed. Desuden skal der veere bedre misbrugsbehandling til de indsatte.

«[ maj 2008 blev det lanceret, at feengslet skulle udvides med mere end en tredjedel (260 celler). Projektet til ca. £52
mio. skulle sté feerdigi 2010.

o[ september 2009 opndede feengslet en status som niveau 4 feengslet (ud af 4). Karakteren gives pa baggrund af 34
kriterier.

«12012 falder feengslet fra karakter 4 til 3 pga., at skalaen er blevet justeret. Hermed bliver det mere kraevende at opna
status som kategori 4-feengsel. Justeringen af skalaen har medfgrt et fald i antallet af kategori 4-feengsler til mellem 7
og 9 feengsler.

Data og tilgang

Opgavefokus
Casebeskrivelsen bergrer nedenstaende omrader:

» Kontrol og sikkerhed

» Uddannelse

» Socialfaglig stgtte

» Generel ledelse og administration
» Facilities management

» IT.

Som tidligere naevnt har feengslet siden dets opfgrsel veeret privat ledet og finansieret. Alle
serviceomrader i HMP Lowdham Grange er under Sercos ledelse og har veeret det i hele perio-
den. Der eksisterer saledes ikke en reel fgrsituation, som kan anvendes til identifikation af
effekter.

[ interviewene peges der imidlertid pa en raekke paralleller til, hvorledes offentlige feengsler
ledes og administreres, hvilket giver indblik i forskelle mellem offentlige og private faengsler.
Samtidig beskrives betydningen af at vaere pa et konkurrencepraeget marked, som vurderes at
vere en generel drivkraft for faengsels preaestationer pa tre mader:
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» For at gge Sercos position i markedet (og HMP Lowdham Granges management position
indenfor Serco).

» Fordi der er skonomiske konsekvenser, hvis kvalitetsniveauet i forhold til de aftalte ser-
viceaftaler ikke bliver opretholdt.

» Safremt Serco ikke praesterer godt pa et specifikt serviceomrader, kan omradet overga til
en anden leverandgr undervejs i kontraktperioden.

Interviews
Casen bygger pa interviews med fglgende personer:

» Faengselsdirektgren og vicefeengselsdirektgren.

» Den udbudsansvarlig og medarbejdere i udbudsafdelingen.
» Manager for faengslets praestation.

» Manager for it.

Ud over de formaliserede interviews fik Rambglls konsulenter mulighed for at tilbringe knap
to timer i faengslet, hvor de sd de forskellige faciliteter og havde mulighed for samtale med
flere af de indsatte.

@vrigt materiale

Det har i interviewsituationen og efterfglgende gentagne forespgrgsler pr. e-mail og telefon
ikke vaeret muligt at fa udleveret detaljeret information omkring kontraktens grundlag og
verdi. Det har heller ikke vaeret muligt at fa indsigt i detaljerede budgetter og gkonomiske
konsekvenser, da oplysningerne betragtes som konkurrencemaessigt fglsomme. Rambgll har
ligeledes forsggt at fremskaffe denne dokumentation gennem myndighederne, men heller ikke
dette har veaeret muligt.

Udover interviewene er casebeskrivelsen er baseret pa relevante rapporter, inspektioner samt
relevant journalistisk materiale (se bilag 4 for litteraturliste).

Udbudsprocessen

Kontrakten i HMP Lowdham Grange er opbygget som et offentlig-privat partnerskab (OPP) og
er kendetegnet ved, at bade etablering, drift, finansiering og vedligeholdelse er samlet i én
kontrakt mellem den offentlige udbyder NOMS og den private leverandgr Serco. Gennem et
udbud har Serco faet ansvaret for at designe, projektere, anleegge og drive feengslet. Kontrak-
ten forlgber over 25 ar, og ved kontraktens ophgr overgar bygningerne til det offentlige.

Der er imidlertid ikke tale om en lukket kontrakt, og der er intet, der er "helligt” i kontrakten i
den forstand, at begge parter i teorien kan andre pa betingelserne Igbende. Safremt Serco
ikke praesterer godt pa et specifikt serviceomrade, kan omradet sdledes overga til en anden
leverandgr undervejs i kontrakten. Der er en hgjere grad af konkurrence, end det har veeret
tilfeeldet i de danske eksempler pd OPP-samarbejder inden for andre sektorer, hvor kontrak-
ten alene kan opsiges, hvis kontrakten misligholdes. Der bliver séledes holdt kontinuerligt gje
med praestationen pa de enkelte omrader, og safremt Serco ikke er i stand til at levere den
gnskede kvalitet, kan et omrade godt overga til en anden serviceleverandgr, selvom den over-
ordnede kontrakt ikke er udlgbet. I praksis er der dog ikke sket nogen esendringer i ansvars-
fordelingen.

Som virksomhed prioriterer Serco Home Affairs, at de store serviceomrader s vidt muligt
bibeholdes i "Serco familien” og leveres af underleverandgrer under Serco, fx Serco Health
eller Serco Education.
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I gjeblikket er der to omrader, hvor Serco Home Affairs har en underaftale med andre afdelin-
ger i Serco, baseret pa klare aftaler om serviceniveau og pris. Den ene er med Serco Health og
den anden med Serco Facilities management. Selv om Serco Facilities management har det
overordnede ansvar for bl.a. renggring af faengslet, varetager de indsatte selv en stor del af
denne opgave.

Anvendelsen af underleverandgrer og samarbejdspartnere

I HMP Lowdham Grange er der utallige samarbejdspartnere, som repraesenterer en blanding
af frivillige fra lokalsamfundet og frivillige og velggrende organisationer. Faengslet har flere
partnerskabsaftaler med lokale aktgrer, der inkluderer the "Learning and Skills Council”, "Job-

centre Plus”, "Supporting People Partnerships”, "Drug Action Teams” og "the Primary Care
Trusts”.

Serco Home Affairs har opbygget et elektronisk kartotek over foretrukne samarbejdspartnere.
Det er muligt at benytte andre, fx lokale underleverandgrer, safremt medarbejderne i HMP
Lowdham Grange skgnner, at der er behov herfor. Der er delte meninger om dette system: Pa
den ene side giver det "stordriftsfordele” i processen, men pd den anden side giver personalet
udtryk for, at denne proces er meget bureaukratisk og frustrerende for personalet.

Underleverandgrens servicegebyr forhandles af Serco Home Office, hvis det er en ekstern
leverandgr. Nar der anvendes en intern leverandgr benyttes et internt takstsystem. De inter-
viewede medarbejdere udtrykte, at bide det interne takstsystem og raterne er forbundet med
en vis frustration fra deres side. Der stilles spgrgsmalstegn omkring, hvorvidt det er den ideel-
le fremgangsmetode. Som en udbudsansvarlig udtrykker det: “There is some frustration. Some-
times we may use a preferred provider when there is a better supplier. We can approach the
team, but it may not agree to use another provider, and then we cannot do it".

Faengslet arbejder malrettet med at udvide partnerskabsaftalerne med saerligt fokus pa lokale
strategiske partnerskaber. Samtidig arbejder feengslet med at styrke bandet til den frivillige
sektor og til lokalsamfundet med henblik pa at udvikle og underbygge nye kompetencer
blandt de ansatte i feengslet samt tilvejebringe nye perspektiver pd opgavelgsningen og der-
igennem fremme innovation i opgavelgsningen. Dette samarbejde bevirker, at der udvikles
nye mader at tilgd de indsatte. Fx udvikles der nye mader at stgtte de indsatte og deres famili-
er, som kan hjaelpe med at bygge en bro til samfundet, der kan ggre reintegration i samfundet
lettere for de indsatte efter lgsladelse.

Princippet, som ligger til grund for samarbejdet, er et gnske om at reducere recidiv, hvilket
efter Sercos perspektiv kun er muligt ved at styrke de indsattes relation til lokalsamfundet.
Dette er i seerdeleshed medarbejdernes ansvar; “Our staff are committed to ensuring that those
prisoners going back to society have robust resettlement opportunities through strong communi-
ty links” udtalte direktgren i et interview i anden sammenhzng”.

HMP Lowdham Grange Feengsel samarbejder bl.a. med fglgende partnere:

Catch22: Catch22 har indgéet i et partnerskab med HMP Lowdham Grange. De aktiviteter, som
Catch22 er aktive inden for, har til formal at reducere recidiv og har fokus pa genhusning samt
at assistere de lgsladte med at finde arbejde, tage relevante kurser samt benytte sig af deres
personaliserede behandlingstilbud ™.

7 http://www.hmplowdhamgrange.org/home/
™ http://www.serco.com/media/pressreleases/2011/index.asp
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Butler Trust: Butler Trust, der er en uafhaengig velggrenhedsorganisation, arbejder for at fejre,
statte og dele gode erfaringer indenfor faengselssystemet.

Time for Families: Organisationen er dedikeret til at undervise indsatte og deres partnere i,
hvordan de sikrer en god relation. Staerke familieband kommer bade den enkelte familie og
samfundet til gode, da det er med til at mindske risikoen for ny kriminalitet efter 1gsladelse.

Safe Ground: Organisationen anvender drama til at hjaelpe indsatte med at modsta kraefter
som social ekskludering og institutionalisering. De udbyder to kurser ved navn Family Man og
Fathers Inside, der er produceret af indsatte og er ndet ud til 25 procent af de mandlige indsat-
te.

Kids VIP (visiting in prison): Kids VIP er en national styrelse, der arbejder for at forbedre kon-
takten mellem bgrn og indsatte familiemedlemmer. Styrelsen arbejder for at sikre bgrnenes

rettighed og sikre muligheden for at have et positivt forhold til deres familiemedlemmer gen-
nem bgrnevenlige besgg og et system, der understgtter de unikke behov i en sddan situation.

Action for Prisoner’s Families: I lighed med Kids VIP arbejder denne organisation med at redu-
cere udfordringer ved en feengsling for familielivet. Organisationen stgtter udviklingen af nye
og eksisterende tiltag og promoverer god praksis i forhold til arbejdet med de indsatte, deres
bgrn og familier bade i faeengselsvaesnet og i samfundet. Organisationen publicerer informati-
on, influerer politikker og skaber opmarksomhed omkring faeengslings pavirkning af bgrn og
familier.

@konomiske effekter

HMP Lowdham Grange har ikke veeret villig til at oplyse pracise tal fra deres budget, hverken
for eller efter konkurrencesituationen. Det engelske justitsministerium har heller ikke veeret
villigt til at fremskaffe disse oplysninger.

HMP Lowdham Granges gennemsnitlige omkostninger pr. indsat var 257.546 kr.i2011/2012.
I den arlige feengselsstatistik, som opggr de gennemsnitlige omkostninger, grupperes HMP
Lowdham Grange med fem andre faengsler (male category B). Som gruppe har fangslerne
gennemsnitlige omKkostninger pr. indsat pa 285.191 kr., og HMP Lowdham Grange ligger séle-
des under gruppens gennemsnit.

De gennemsnitlige omkostninger for feengslet for tre ar ses i nedenstaende tabel.
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Tabel 2: Gennemsnitlige omkostninger per indsat, HMP Lowdham Grange

2009/2010 2010/2011 2011/2012

264.504 kr. 263.715 kr. 257.546 kr.

Note: Tal fra 2009/2010 er opgjort pa anden vis end tallene fra de gvrige ar. Justitsministeriet har dog omregnet 2009/2010
tallene, sa de er sammenlignelige med tallene fra de gvrige ar. Tallene er omregnet til danske kroner iht. Danmarks National-
banks gennemsnitlig valutakurs 2011. Anvendt valutakurs 8,58 kr. pr. pund.

Kilde: Det engelsk justitsministeriums hjemmeside: www.justice.gov.uk

Tabellen viser, at de gennemsnitlige omkostninger for HMP Lowdham Grange har vaeret svagt
nedadgdende siden 2009/2010. Tal for tidligere ar er ikke offentliggjorte pa det engelske
justitsministeriums hjemmeside.

Omkostningerne for kategori B feengsler generelt har ogsa veeret nedadgaende i perioden,
disse var hhv. 300.841 kr. og 294.800 kr.i2009/2010 og 2010/2011 til sammenligning med
285.191 kr.i2011/2012. De gennemsnitlige omkostninger i HMP Lowdham Grange er siledes
faldet med lidt lavere tempo som den generelle udvikling for de gvrige sammenlignelige
feengsler.

Ledelsen fra HMP Lowdham Grange har oplyst, at feengslet gennem kontraktperioden indtil nu
har opnaet forskellige effektiviseringer, som har medfgrt gkonomiske besparelser. Disse be-
skrives i dybden under innovative effekter. HMP Lowdham Grange har konstant fokus pd at
gge de indsattes grad af selvsteendighed, dvs. graden af opgaver, som varetages af de indsatte
selv. Det menes bade at skabe gkonomiske besparelser pa sigt samt at hjeelpe de indsatte til
bedre at kunne tage vare pa sig selv efter Igsladelsen.

Baggrunden for at skabe innovation er saledes todelt. Der er til dels det gkonomiske aspekt og
herunder ogsa et incitament for at klare sig godt pa et marked med stor grad af konkurrence.
Samtidig er der et gnske om, at hjeelpe de indsattes rehabilitering pa ve;.

Organisatoriske effekter

» Ansatte og indsatte har indflydelse pa beslutningsprocesser, som har til formal at pavirke
feengslets fremtidige initiativer.

» Etmindre hierarkisk system medfgrer en fgleles af inklusion og mulighed for at pavirke
organisationen blandt medarbejderne.

Medarbejderforhold og medarbejdertilfredshed

HMP Lowdham Grange er under den samme ledelse, som da faengslet abnede. Derfor har der
ikke veeret nogen virksomhedsoverdragelse af medarbejdere eller andre anledninger til zen-
dringer i medarbejderforhold eller medarbejdertilfredshed, som kan tilskrives konkurrence
om opgaverne. Interviewpersonerne fra ledelsen samt gvrige medarbejdere har derfor givet
nogle generelle betragtninger om forskelle mellem medarbejderforhold i det offentlige og det
private.

Serco giver medarbejderne en hgjere grad af autonomi, end det er tilfeldet i de offentlige
feengsler. Der bliver lyttet til personalet, og der bliver handlet pa nye ideer og forslag fra per-
sonalet. Samtidig har ledelsen mulighed for at belgnne medarbejdere gkonomisk eller via
ekstra afspadsering, hvis de udmeerker sig.


http://www.justice.gov.uk/
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Det er medarbejdernes oplevelse, at der i Serco ikke er den samme grad af hierarki, som i
offentlige feengsler. Konkret bliver der afholdt mgder med bade personale og indsatte, hvor
der er mulighed for at komme med forslag til forbedring af den generelle drift. Den inklude-
rende proces skaber en stgrre fglelse af medejerskab blandt medarbejderne. Samtidig kan
forslagene danne baggrund for nye innovative lgsninger.

Kvalitetsmaessige effekter

» Deter essentielt for medarbejdere, at deres praestationsniveau er hgjt. Det anses som en del
af deres arbejdsidentitet. Dette tilskrives i hgj grad konkurrencesituationen pa markedet.
Den steerke konkurrence kan dog ogsa modvirke hgj kvalitet i opgavelgsningen gennem fa-
vorisering af interne underleverandgrer.

» Dygtige medarbejdere tiltraekkes bl.a. pa baggrund af personalegoder som opkvalificering,
mere uddannelse mm.

» Recidiv forebygges med en bred vifte af tilbud til de indsatte, som er med til at lette over-
gangen til friheden.

» En hgflig omgangstone baseret pd gensidig respekt medvirker til produktivt samarbejde
mellem indsatte og medarbejdere og dermed en hgj brugertilfredshed.

» Nogle af de teknologiske tiltag, som hzaever de indsattes levestandard og tilfredshed, har
medvirket til at forhindre diskussioner og voldelige episoder samt normalisere relationer
mellem de indsatte og medarbejderne.

» Oprettelsen af en indsat-til-indsat hjeelpelinje har reduceret antallet af klager til faengsels-
personalet med 23 pct.

Kvalitet

[ HMP Lowdham Grange er der et konstant fokus pa at levere en hgj praestation. En darlig
praestation kan i sidste ende vaere ensbetydende med, at feengslet mister et omrade til en kon-
kurrent: "We always have to perform at highest level, because we don't know how well our com-
petitors are doing".

Det har sdledes markbare konsekvenser, hvis feengslet leverer darlige resultater. I og med at
kun fa faengsler tildeles karakteren 4 i The National Prison Rating, er der samtidig en stor
prestige forbundet med at vaere et niveau-4-faengsel. Det har en kommerciel vaerdi, og som en
af de interviewede udtaler: "being at the top is paramount”.

Konkurrencementaliteten er tydelig ogsa internt i Serco, hvor der er en vis status forbundet
med at veere feengslet med den bedste prastation. "Everyone’s primary motive is to deliver
good service and being the best. It's like that everywhere I have worked in Serco." Der er med
andre ord en reel og oplevet konkurrence, der er ensbetydende med, at alle straeber efter at
opna det bedst mulige resultat, og der er klare incitamenter til at levere opgavelgsningen pa et
hgjt kvalitetsmaessigt niveau.

Der er imidlertid ogsa situationer, hvor konkurrencesituationen ikke giver anledning til at
anvende den bedste lgsning. Serco er et meget stort og omfattende foretagende med mange
forskellige undergrene og underleverandgrer. Det er i Sercos interesse i stgrst muligt omfang
at benytte egne serviceleverandgrer, ogsa selvom andre serviceleverandgrer kan levere en
bedre service. Det forhold, at Serco forsgger at holde mest muligt "i familien”, ma i nogle situa-
tioner antages at have en negativ indflydelse pa konkurrencesituationen og i sidste ende kvali-
teten af serviceydelserne.

En af de interviewede pdpegede, at de netop nu er i gang med en stgrre strgmligning af med-
arbejderstaben med henblik p3 at sikre hgj og ensartet kvalitet i opgavelgsningen. Ledelsen
prioriterer at satse pa de medarbejder, som repraesenterer feengslets vaerdier, samt de medar-
bejdere, som ledelsen tror, udvikler sig i samme retning som faengslet.
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Grundet The National Prison Rating har feengslet ogsa et behov for at tiltraekke nye dygtige
medarbejdere. For at tiltraekke nye dygtige medarbejder samt holde pa eksisterende medar-
bejdere investeres der i at udvikle medarbejdernes kompetencer: " Training and investment in
the people is prioritized. We give them mentors, masters degrees and strengthen their qualifica-
tions. The team and the directors are very passionate about their colleagues.

HMP Lowdham Grange arbejder strategisk med at reducere recidiv og promoverer konceptet
kaldet "den ansvarlige indsatte”. Alle indsatte tilbydes en bred vifte af beskzeeftigelsesaktivite-
ter, der sa vidt muligt afspejler en traditionel arbejdsuge. Dette menes at afspejle hgj kvalitet i
opgavelgsningen.

De indsatte har mulighed for at arbejde indenfor mere end 20 forskellige omrader. Ordningen
omfatter desuden religigse arrangementer, motionstraening, psykologbesgg samt savel aka-
demisk som praktisk uddannelse - herunder kurser i engelsk, matematik, it, business, kunst
og mere personlige adfeerdsprogrammer. Samtidig er den individuelle indsatte i fokus, og der
opstilles klare mal for den indsatte, der skal bidrage til at reducere risikoen for ny kriminali-
tet. Dette initiativ kaldes "end-to-end offender management” og involverer en rakke nye initi-
ativer, der leveres i samarbejde med flere partnere og er struktureret efter, hvilken risiko den
indsatte repraesenterer.

Pa baggrund af en rapport fra 2002 vedrgrende recidiv, har Serco og hermed HMP Lowdham
Grange arbejdet med at reducere recidiv gennem en raekke foruddefinerede emner (sdkaldte
pathways”) indenfor omraderne: Indkvartering, uddannelse og beskaftigelse, mentalt og
fysisk helbred, stoffer og alkohol, gkonomiske ydelser og geeld, bgrn og familiemedlemmer til
indsatte samt attitude og opfersel. Faengslet sgger at sikre en samlet tilgang til reducering af
recidiv.

Brugertilfredshed

Som tidlige naevnt har bade personalet og de indsatte mulighed for at komme med forslag til
forbedringer, og det er, ifglge ledelsen, de indsattes oplevelse, at deres meninger og forslag til
forbedringer bliver taget serigst.

Generelt er kulturen i HMP Lowdham Grange kendetegnet ved en hgj grad af respekt overfor
de indsatte, og konkret tiltales de indsatte eksempelvis altid hgfligt. Denne respekt overfor de
indsatte er ifglge medarbejderne i HMP Lowdham Grange szerligt for Serco og adskiller sig fra
tonen i offentlige feengsler.

Der er i HMP Lowdham Grange en opfattelse af, at det at vaere indespaerret og afskaret fra
familie og venner er straf nok i sig selv. Sdfremt malet er en reducering af kriminaliteten, er
det ngdvendigt at forberede de indsatte til igen at blive en del af samfundet. Derfor tildeles de
indsatte ogsa visse privilegier, som i offentlighedens gjne kan fremsta som en luksus. Dette
haver de indsattes levestandard og tilfredshed. Malet er imidlertid at forberede de indsatte pa
den virkelighed, der venter efter Igsladelse.

Ifglge Direktgren er HMP Lowdham Grange et at de hgjest scorende faengsler i landet i forhold
til de indsattes livskvalitet. Han refererer til en MQPL survey (measuring quality of prisoner
life) foretaget af Cambridge University: “It states that it is as good as it gets”.

7 The Key Strategic Pathways were factors identified in the Social Exclusion Unit’s report “Reducing Re-offending by
Ex-prisoners” published in 2002.
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De indsatte har eksempelvis tilladelse til at have en telefon i cellen sdledes, at den indsatte far
bedre forudszetninger for at have kontakt med familie og venner og dermed modtage den
ngdvendige stgtte til at forandre sig.

Efter personalet har installeret telefoner i hver celle, er nogle problemer nemmere at undga.
It-manageren forteaeller, at nar indsatte skal vente i kg for at tale med deres familie pa en dele-
telefon ude pa gangen, kan det nemt resultere i konflikt. Ydermere normaliserer det forholdet
mellem den indsatte og hans familie, at den indsatte kan ringe, nar det passer ind i deres
hverdag. Personalets kontakt til de indsattes lettes samtidig, hvilket bade er med til at spare
tid og samtidig ogsa er med til at normalisere relationen til den indsatte, da ledelsen ringer de
indsatte op, hvis de har ting, de skal drgfte med de indsatte.

Der er naturligt ogsa visse restriktioner. Eksempelvis dikteres de indsattes telefonforbrug til
hver en tid af deres gkonomiske formaen. Derudover er der i alle faengsler en vis overvagning
af alt skriftlig kommunikation, herunder bade mails og breve, og visse indsatte kan ogsa vaere
under serlig overvagning, hvilket er ensbetydende med, at adgangen til kommunikations-
veerktgjer begraenses.

Der er oprettet en indsat-til-indsat hjelpelinje, hvor de indsatte kan fa svar pa spgrgsmal
vedrgrende deres afsoning. I lgbet af de tre maneder, hjaelpelinjen har fungeret, er der sket et
fald i antallet af klager fra indsatte med 23 procent.

Innovative effekter

» Udskiftning af ngglesystemet medfgrer en arlig gkonomisk besparelse pa ca. 429.000 kr. i
lgnninger.

» Tiltag, hvor indsatte hjzelper indsatte, eller hvor indsatte bliver gjort i stand til at lgse pro-
blemer selv, medfgrer besparelser i Ignninger.

» Innovation i et faengsel breder sig til andre faengsler, hvorigennem andre faengsler bliver
mere innovative. Samtidig arbejdes der endnu mere i feengsler som HMP Lowdham Grange
for at blive mere innovativ og skille sig ud fra meengden.

Innovation
I HMP Lowdham Grange er der blevet investeret massivt i nye teknologiske lgsninger med
gkonomiske besparelser til fglge.

En udskiftning af feengslets eksisterende ngglesystem til elektronisk ngglesystem har medfgrt
at der er blevet sparet to fuldtidsstillinger vaek (7 dage om ugen). Dette svarer til ca. en arlig
besparelse p& rundt regnet 429.000 kr.” I offentlige feengsler kan man ikke benytte midler fra
lgnbudgettet til forbedring af teknologi, og derfor er der langt flere barrierer for at finde lig-
nende lgsninger i et offentligt feengsel.

Ved det gamle ngglesystem medfgrte en glemt eller tabt nggle, at alle faengslets lases skulle
skiftes ud, hvilket kunne medfgre store omkostninger.

Generelt opfordres de indsatte til at tage ansvar for en stor del af det arbejde, der tidligere
blev udfgrt af personalet. Der er sdledes sket en reducering i personalet ved, at de indsatte er

7e Besparelsen er arligt pd 50.000 £, Omregning til danske kroner er baseret pa Danmarks Nationalbanks gennemsnitlig valuta-
kurs 2011 pa 8,58 kr. pr. pund.
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blevet oplaert i at tage hand om nye arbejdsfunktioner. Et eksempel er den tidligere omtalte
indsat-til-indsat hjelpelinje. Det team af indsatte, der bemander hjzlpelinjen, svarer pa alle
typer spgrgsmal vedrgrende faengselsopholdet. Safremt der er spgrgsmal, som ikke kan be-
svares, henvises de indsatte til den relevante kontaktperson.

Det er planen i HMP Lowdham Grange, at den teknologiske udvikling fortsat skal prioriteres
hgijt. Eksempelvis arbejdes der med at udvikle applikationer til selvbetjeningsautomater, sa de
indsatte fremover vil kunne se bl.a. deres bankkonti. Selvbetjeningsautomaterne har pd nuvae-
rende tidspunkt en bred vifte af funktioner, disse listet nedenfor.

» Det er muligt at sende meddelelser til de indsatte — bade individuelt og faelles beskeder.

» De indsatte logger hver dag pd og modtager herefter deres beskeder. Personalet kan se,
hvorndr meddelelserne er leveret, og hvorvidt de indsatte har leest beskederne. De indsatte
kan derfor ikke undskylde sig med, at de ikke har faet informationen.

» De indsatte kan se videopraesentationer af de forskellige moduler, som de har adgang til,
ligesom de har adgang til information vedrgrende deres lgsladelse, ledelsen og deres vejle-
der.

» Selvbetjeningsautomatsystemet giver ogsa mulighed for, at de enkelte afdelinger kan booke
mgder, sundhedsbesgg med videre i de indsattes kalender.

» Personalet kan konsultere de indsattes kalender, s de hurtigt og nemt kan fa kontakt med
de indsatte.

» Ved aftaler modtager de indsatte en pamindelse om pagaeldende besgg. Der arbejdes i gje-
blikket med ogsa at ggre det muligt for de indsatte at booke private aftaler.

» De indsatte kan foretage indkgb via selvbetjeningsautomaterne, og de kan veelge maltider
og ggre opmaerksom pa saerlige hensyn til maden, fx hvis en indsat er vegetar.

Der arbejdes i gjeblikket med at ggre selvbetjeningsautomaterne tilgeengeligt pa flere forskel-
lige sprog.

Faengslet skal til at uddanne superbrugere af selvbetjeningsautomaterne, som fremadrettet
kan leere de andre indsatte at bruge dem samt besvare evt. spgrgsmal fra de gvrige indsatte.
Det er planen, at der skal vaere en superbruger i hver blok.

Mens selvbetjeningsautomaterne siledes letter den interne kommunikation, er der et andet
system kaldet "e-mail en indsat”, hvorigennem kommunikationen ud af feengslet foregar. Der
er planer om ligeledes at installere et voicemail-system og et fuldt etableret e-mail-system.

Samtidig arbejdes der ogsa med andre teknologiske lgsninger sdsom et ind- og ud-checknings-
system, der skal ggre det muligt at sikre, at de indsatte rent faktisk er der, hvor de skulle fore-
stille at veere - eksempelvis gennem et GPS-system.

De indsatte bliver forberedt pa livet efter faengslet gennem forskellige simulationsprogram-
mer. Der er blandet andet et program, som laerer de indsatte at bruge netbank. Eftersom de
indsatte har en gennemsnitsdom pa 12 ar, er det vigtigt at vaere opmaerksom p3, hvor meget
der @ndrer sig i omverdenen, mens de er indsat.

Ledelse er indstillet p3, at innovation fortsat skal spille en central rolle i HMP Lowdham Gran-
ge, og at faengslet vil blive ved med at idéudvikle, da dette er det element, som pt. adskiller det
fra konkurrenterne; "If we have a good idea, we have the freedom to implement it quicker. But
we have to keep being innovative. We are copied. Then we have to keep moving”.
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Erfaringer omkring kontraktstyring

» Der er en hgj grad af kontrol. Ifglge ledelsen i HMP Lowdham Grange skal private feengsler
leve op til flere kriterier end de faengsler, som myndighederne driver.

» Inspektioner og nationale bedgmmelser giver faengslet mulighed for at fremvise deres re-
sultater. En hgj score gger feengslets konkurrenceevne.

Der er en raekke fastsatte mal, som Serco skal leve op til. Disse mal er mere detaljerede end i
de feengsler, som myndighederne driver. For at sikre en hgj kvalitet foretager NOMS lgbende
inspektionsbesgg, hvor faengslet males og vurderes pa centrale parametre, og der udarbejdes
handlingsplaner. Resultatet af disse inspektioner skal offentligggres.

Safremt Serco ikke lever op til de fastsatte mal sanktioneres faengslet med op til 10 strafpoint
pr. omrade. Disse strafpoint udggr en bestemt takst, der i sidste ende fratraekkes den samlede
betaling, som Serco modtager. I modsatning til HMP Doncaster er der ikke tale om afregning
efter driftsmal (som fx recidiv), men efter forskellige indikatorer og aktivitetsmal.

Der er kvartalsvise inspektioner og systemspecifikke kvartalsvise mal kaldet QCNN samt an-
dre separate mal, der skal opfyldes pa arsbasis. Hvis faengslet scorer mindre end lovet, udlgser
det sdledes en finansiel sanktion, hvilket opggres pa arsbasis.

Serco har manedlige mgder med den ansvarlige controller, hvor praestationen lgbende vurde-
res. Der er sdledes en hgj grad af praestationsmonitorering. Feengslet vurderes individuelt,
men samtidig er faengslet grupperet med andre sammenlignelige feengsler, som praestationen
vurderes pd baggrund af. I de kvartalsvise rapporter sammenlignes faengslets praestation des-
uden med udviklingen i regionen og nationalt set. Feengslet skal dermed hele tiden straebe
efter at praestere bedre end andre leverandgrer.

Udover de finansielle sanktioner og risikoen for i sidste ende at miste et omrade til en konkur-
rerende leverandgrer, traekker en darlig praestation pa et enkelt omrade ligeledes ned i det
samlede billede af faengslets praestation, som NOMS tildeler faengslerne hvert ar.
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Case: HMP Buckley Hall - England

Introduktion

HMP Buckley Hall er et kategori C feengsel med en kapacitet pa 445 indsatte. Fengslet er séle-
des vaesentligt mindre end de gvrige casefeengsler i England, HMP Doncaster og HMP Lowd-
ham Grange.

Da faengslet dbnede i 1995, var feengslet det fjerde private faengsel i Storbritannien. Faengslet
var endvidere det fgrste kategori C faengsel under privat ledelse, og hgrte under the G4 Group,
som i dag hedder G4S.12000 overgik faeengslet imidlertid til HM Prison Service efter en ud-
budsproces og blev omlagt til et offentligt feengsel. Feengslet ledes i henhold til en serviceafta-
le, der monitoreres af flere forskellige offentlige instanser.

Der blev introduceret en ny serviceaftale i november 2011 og ved det efterfglgende kontrol-
besgg konstaterede inspektgren fra justitsministeriet, at HMP Buckley Hall var blevet bedre
organiseret, og at dette resulterede i forbedrede forhold hos de indsatte.

Under casebesgget kommenterede direktgren pa feengslet udfordringer med bekaempelsen af
indsmugling af stoffer, samt brug af ulovlige stoffer blandt de indsatte. Disse udfordringer
skyldes iseer, at faengslet primeert har lokale lovovertraedere, som har staerke forbindelse til
det kriminelle miljg uden for muren. Direktgren udtalte herom: “The biggest pressure is stop-
ping the drugs. We only have a fence. And it is surrounded by open land. The public comes and
throws drugs over the fence. The local men have local connections, to gangs, money laundering
and drugs. And if they already have connections, it is easy to smuggle it in”. Da feengslet huser
kategori C indsatte, er sikkerheden begraenset i forhold til sikkerhedsforanstaltningerne i HMP
Doncaster og HMP Lowdham Grange.

De indsatte i HMP Buckley Hall er primzert fra Manchester-omradet. For at opna tilladelse til at
afsone i HMP Buckley Hall skal de indsatte vaere villige til at adressere deres kriminelle adfeerd.
Faengslet bestraber sig pa kun at have indsatte, der skal afsone l&engerevarende domme og som
minimum kan vere i HMP Buckley Hall i 12 maneder. Pa trods af denne bestrabelse har faengslet
en gruppe indsatte med en livstidsdom. Jo leengere tid de indsatte tilbringer i HMP Buckley Hall,
desto enklere er det at pavirke de indsatte og at hjeelpe dem med at udvikle deres kompetencer.

Direktgren oplyser, at antallet af indsatte i feengslerne vokser grundet aendringer i strafudma-
lingsretningslinjerne i Storbritannien: “Politicians want to be tough on crime, sentences get
longer and as a result the population grows”. Dette har resulteret i overbefolkning i faengslerne
samt et akut behov for opfarelsen af nye faengsler.

Selve faengslet bestar af tre flgje med fuldt integrerede saniteere faciliteter og tv i hver celle. Der er
ikke telefoner i cellerne, som er tilfeeldet er i HMP Lowdham Grange, men der er adgang til en tele-
fon pa bestemte tidspunkter. Derudover er der flere fritids faciliteter sdsom poolbord, bordtennis,
fitnessrum og bibliotek. De indsatte opfordres til at deltage i fritidsaktiviteter, men dette skal ske
uden for arbejdstiden. Feengslets administration vaegter hgjt, at hverdagen i faengslet skal afspejle
den hverdag, der findes uden for faengslet, hvilket betyder, at de indsatte kun kan deltage i aktivite-
ter i deres fritid - dvs. uden for arbejdstiden, ligesom de indsatte heller ikke kan fa besgg i ar-
bejdstiden.

De indsatte har mulighed for at varetage forskellige arbejdsfunktioner, mens de afsoner deres
dom. Beskaftigelsesmulighederne inkluderer bade havearbejde, renggring, kekkenarbejde,
affaldshandtering, vaskeri med mere. Det er pakraevet, at de indsatte arbejder fuld tid, da de
alle er blevet erklaeret arbejdsdygtige inden deres ankomst til HMP Buckley Hall.
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Som led i beskaeftigelsesindsatsen overfor de indsatte udvides de indsattes arbejdsomrader
lgbende. Et eksempel pa en sddan udvidelse er, at de indsatte netop er begyndt at varetage
madlavningsopgaver; de bager brgd til de gvrige indsatte samt de ansatte. Dette er ifglge
feengslets ledelse meget uszedvanligt, da mange feengselsansatte ikke gnsker at spise noget,

der er tilberedt af indsatte.

Pa trods af kravet om arbejdsdygtighed, er arbejdslgsheden omkring 10 procent i HMP Buckley
Hall, hvilket betyder, at mindre end 30 indsatte er uden for arbejdsmarkedet. Feengslets ansatte

vurderer, at de indsatte har en steerk arbejdsetik.

Nedenstdende figur indeholder nogle af de vigtigste arlige begivenheder og udviklinger siden

HMP Buckley Hall dbnede.

Figur 3: Vaesentlige arlige begivenheder og udviklinger

4

e Det private selskab G4S far ansvaret for for driften af HMP Buckley Hall under navnet G4 Group.

« HMP Buckley Hall overgar til HMP Prison Service efter en udbudsproces og bliver dermed et offentligt faengsel.

¢ Feengslet omdannes til et lukket feengsel for kvinder. De fgrste kvindelige fanger ankommer i april 2002

« P4 grund af et stigende behov for faengselspladser til mandlige indsatte, bliver det besluttet igen at zendre kategorien til et

kategori C feengsel for meend.

o[ andet kvartal 2008/2009 forbedrer HMP Buckley Hall sin performance rating fra 2 til 3. Feengslet har lige siden ligget

stabilt pa 3.

« Den offentlige sektor igen vinder en markedstest. I den forbindelse konstatereres det efter en inspektion, at: "Despite
significant changes to the establishment over the last 20 years, it has managed to retain its function for the past seven years,
providing a welcome measure of stability.”

Data og tilgang til casestudiet

Opgavefokus
Casebeskrivelse bergrer nedenstaende omrader:

»

»

»

»

»

Kontrol og sikkerhed

Uddannelse og beskzeftigelsesaktiviteter
Sundhed og misbrugsprogrammer
Social radgivning

Generel ledelse og administration
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» Konkurrencesituationen.

Interviews

Fplgende gennemgang af erfaringerne med konkurrence inden for de seks udvalgte omrader
bygger pa interviews med en raekke aktgrer, der arbejder i HMP Buckley Hall. Det drejer sig
om fglgende personer:

» Direktgren i HMP Buckley Hall

» Vicedirektgren i HMP Buckley Hall

» Medarbejder med ansvaret for den daglige drift samt kontrakten med NOMS
» @konomiansvarlig med ansvar for samarbejdsaftaler med andre aktgrer.

Da faengslet bade har vaeret privat og offentligt ledet sammenlignes disse situationer, hvor
fgrsituationen er privat ledelse og eftersituationen er offentlig ledelse.

@vrigt materiale

Interviewmaterialet suppleres med diverse rapporter og opggrelser vedrgrende HMP Buckley
Hall (se litteraturliste i bilag 4). Der er endvidere blevet eftersendt yderligere data fra feengslet
om kontraktens stgrrelse og forskellige omkostninger.

Udbudsprocessen

11995 vandt G4S den fgrste kontrakt. HMP Buckley Hall er det fgrste private faengsel, der er
blevet omlagt til et offentligt faengsel. Dette skete i 2001 efter G4S blev frataget kontrakten
uden konkurrence. Ifglge den nuveerende ledelse tabte G4S ikke kontrakten grundet misvedli-
geholdelse, men af politiske drsager: "contract wasn'’t lost because they (G4S) were failing, but
because, politically, they wanted plurality of provisions”.

Faengselsdirektgren beskriver, at bade offentlige og private aktgrer i dag er interesserede i at
udvide deres forretning, og derfor er der gget konkurrence omkring drift af faengsler.

Den primeere drivkraft bag udbuddene inden for faengselsvaesnet var tidligere hovedsageligt
politisk, men der er nu sket et skifte sdledes, at den primaere drivkraft i dag er gkonomisk
betinget. I den forbindelse har NOMS implementeret en raekke tiltag med henblik pé at pro-
movere konkurrence, og gennem innovation at opnd besparelser pad omkostningerne til vare-
tagelsen.

Kontrakten blev vundet af den offentlige myndighed HM Prison Service i 2005, og da faengslet
var i udbud igen i 2011 vandt myndigheden endnu en gang udbudsprocessen. Den nuvaerende
kontrakt har en varighed pa syv ar.

Det blev konstateret i en offentlig inspektionsrapport for HMP Buckley Hall i 2010,” at fzengs-
let havde handteret den foregdende udbudsproces godt og aktivt var i gang med implemente-
ringen af nye aktiviteter. Det blev dog papeget, at der var visse omrdder, herunder vedrgrende
respekt, lighed og miljgmaessige standarder, som fortsat kan forbedres. Samtidig konkludere-
de rapporten, at der var behov for at begraense adgangen til stoffer i faengslet.

7 "Report on an unannounced short followup inspection of HMP Buckley Hall", 2010, HM Chief Inspector of Prisons.
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Det var ikke feengselsledelsen selv, der varetog tilbudsskrivningen, da kontrakten kom i udbud
i 2011. Feengslet valgte at hyre et professionelt firma til at foresta tilbudsskrivningen for at
sikre, at de var konkurrencedygtige med private firmaer. Imidlertid var det feengselsledelsens
oplevelse, at kommunikationen mellem ledelsen og det professionelle firma var mangelfuld.
Dette har resulteret i en laengere overgangsperiode, hvorunder ledelsen skulle bruge tid til at
seette sig ind i den nye kontrakt samt afprgve nye metoder i feengslet, som var vedtaget i kon-
trakten, men som ikke virkede i praksis. En af de interviewede udtaler: "After the Service Level
Agreement came into effect, some of the aspects of it were tested, but proved to work ‘in the lab’
but not in practice. Security was one of these aspects”.

Sundhed

Under den nuveaerende kontrakt er det ikke HM Prison Service, der varetager opgaver indenfor
sundhed. Det var pa forhdnd besluttet fra NOMS side, at sundhed skal overga til lokale aktgrer
i alle offentlige feengsler. Denne beslutning bygger pa den politiske opfattelse, at det offentlige
sundhedssystem bedst kan varetage de indsattes sundhedsbehov, da de er specialiseret inden
for almen sundhed. Der har ikke veeret skabt konkurrence om opgaverne.

Facilities management

Alle de ansatte, der varetager facilities management - med undtagelse af cateringfirmaet, er
ansat under hovedkontrakten med HM Prison Service. Cateringfirmaet COMPAS er et privat
firma, som har veeret i feengslet siden den fgrste kontrakt. Ledelsen forklarer, at der ikke leen-
gere er en kontrakt mellem COMPAS og HMP Buckley Hall, men at firmaet alligevel varetager
opgaverne. Omradet er sdledes ikke reelt i konkurrence leengere.

Der har vaeret skabt konkurrence omkring catering fire gange siden feengslet dbnede. Sidste ar
forsggte ledelsen at seette catering i udbud igen, men det blev forhindret af NOMS. Ledelsen i
HMP Buckley Hall mener dette skyldes, at NOMS forbereder nationale forhandlinger med et
cateringfirma for alle offentlige kontrakter.

Socialfaglig stgtte

Der er i HMP Buckley Hall, pd samme made som i HMP Doncaster og HMP Lowdham Grange,
fokus pa reducering af recidiv. Dette ggres bl.a. igennem genhusning og misbrugsbehandling.
Her er en af de stgrste samarbejdspartnere Shelter England. Kontrakten blev vundet af Shelter
England gennem udbud.

En anden samarbejdspartner, POPS, stér for at arrangere faengselsbesgg og varetager desuden
opgaver relateret til familierelationer. Aftalen med POPS blev ogsa indgdet gennem udbud.

Anvendelse af underleverandgrer og samarbejdspartnere

HM Prison Service benytter sig, ligesom Serco, af et kartotek over foretrukne samarbejdspart-
nere. Ifglge HMP Buckley Halls direktgr er der en lang raekke forskellige leverandgrer, og
markedet er blevet mere etableret over den seneste tid. Konkurrencen pad markedet resulterer
i forbedringer blandt leverandgrer, der allerede er pa listen over de foretrukne samarbejds-
partnere, og skaber samtidig innovation og priskonkurrence blandt de leverandgrer, der kon-
kurrerer om at blive medtaget pa listen.

HMP Buckley Hall er pd samme made som andre offentlige faengsler forpligtet til at benytte sig
af nationale kontrakter forhandlet af HM Prison Service. Det er myndighedens opfattelse, at
der kan forhandles bedre priser og forhold, nar der forhandles pd baggrund af en stgrre kon-
traktsum for et stgrre antal feengsler. Dette er blandt andet aktuelt for indkgb af fedevarer. I
HMP Buckley Hall har ledelsen imidlertid den opfattelse, at de pa fgdevareomradet kan ggre
det billigere og bedre selv, men det er ikke muligt under den nuveerende kontrakt.
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Det er muligt at annullere en kontrakt, safremt underleverandgrerne ikke lever op til deres
forpligtelser. Dette er dog ikke sa ligetil. Det er ledelsens erfaring, at en underleverandgr, der
ikke kan leve op til sine forpligtelser, oftest selv ansgger om at blive fritstillet.

Nar der forhandles om nye kontrakter med en underleverandgrer, er det HMP Buckley Halls
taktik at bede om mere for pengene frem for en lavere pris. Hvis et omrade er sat i udbud, og
det ikke tegner til, at ledelsen kan indhente et bedre tilbud, kan ledelsen annullere udbuddet.

Nedenfor fremgar nogle af de vigtigste af HMP Buckley Halls samarbejdspartnere.

CARAT: CARAT star for Counseling, Assessment, Referral, Advice and Through Care. CARAT er
en del af flere misbrugsprogrammer i diverse faengsler, og agerer som bindeled mellem flere
forskellige specialister, sdsom rehabiliteringsspecialiser eller interventionsspecialister. CA-
RAT tilbyder radgivning og henvisningstjenester, gruppebehandling samt individuel behand-
ling™.

Heywood Middlewood, Middleton og Rochdale Primary Care Trust (PCT): Sundhedsydelserne
leveres af en lokal leverandgr, der overtog sundhedsomradet efter en udbudsrunde. NHSs
Kkliniske og ledelsesmaessige standarder fglges med henblik p3, at de leverede services skal
vere sammenlignelige med det omkringliggende samfund. Der er desuden udviklet en sund-
hedsplan, der specificere den strategiske retning for udviklingen og leveringen af et “sundt”
feengsel, hvilket inkluderer forebyggende initiativer og fremme af sundhed. PCT har indgaet
samarbejdsaftaler, der er med til at sikre en personalemaessig udvikling, efteruddannelse og
en ledelsesmaessig monitorering, der skal sikre, at de professionelle standarder er pa det for-
ventede niveau og lever op til den generelle standard i samfundet.

The Pennine Acute Hospital NHS Trust: The Pennine Acute Hospital NHS Trust leverer vurde-
ringer, evalueringer, behandling og planleegning af forlgb for indsatte med mentale og psyki-
ske problemstillinger. De fungerer samtidig som koordinatorer i forhold til andre agenturer og
sikrer en kontinuerlig behandling ogsa efter lgsladelse. Der er ugentligt adgang til en psykiater
for de indsatte, der har den stgrste risiko for mentale sindslidelser. Introduktionen af PCT har
veret ensbetydende med en drastisk forbedring af efteruddannelse og traening af personalet.

Manchester College: Uddannelse leveres af Manchester College, og der er ca. 56 pladser pa
henholdsvis morgen og aftenholdet. Disse uddannelsespladser tilbydes pa del- eller fuld tid, og
uddannelse leveres 4,5 dage om ugen i 50 uger om dret. De indsatte tilbydes mange forskellige
kurser og programmer af bade teoretisk og praktisk karakter. Derudover arrangeres der for-
skellige workshops, ligesom det er muligt at fa fiernundervisning for dem, der matte fore-
traekke dette frem for formel undervisning. Sdrbare indsatte stgttes ligeledes i uddannelse
bade i forhold til lzese- og stavevanskeligheder og inden for matematik.

Shelter England: Shelter England har specialiseret sig inden for genhusning samt gvrig radgiv-
ning om boligforhold og geld til tidligere indsatte i Yorkshire and the North East. Shelter Eng-
land har, ud over deres gvrige personale, ansat indsatte, som radgiver andre indsatte. Shelter
England hjzelper i gvrigt med at udrydde hjemlgshed blandt tidligere indsatte.

78 http://www.reading.gov.uk/residents/HealthandSocialCare /DrugsandAlcohol /SupportandInformation/Drugs/carats-
prison-services/
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POPS: POPS stér for Partners of Prisoners. POPS har siden 1988 veret en indflydelsesrig orga-
nisation som arbejder gennem medierne med at synligggre de indsattes leveforhold og de
problematikker, de indsattes familier oplever i den almene befolkning. POPS star i samarbejde
med faengselsvasnet bag diverse kampagner, der har til formal at sikre, at de indsattes famili-
er modtager den ngdvendige stgtte. POPS startede i Manchester og var en af de fgrste frivilli-
ge organisationer, der blev aktive i HMP Buckley Hall.

@konomiske effekter

» Budgettet bliver ikke stgrre ar efter ar, pa trods af at omkostningerne til medarbejderne
stiger. Feengslet skal derfor reelt levere den samme service til en lavere og lavere pris hvert
ar. Der afskediges seniormedarbejdere, som erstattes med nyuddannede, da disse medar-
bejdere skal have mindre i lgn for at kunne holde sig inden for budgettet.

» De gennemsnitlige omkostninger har veeret faldende for fengslet fra 2010/11 til 2011/12.
Det samme er dog tilfeeldet for de fleste faengsler.

» Som fglge af en politisk beslutning skal offentlige feengsler spare 3,5 -4 pct. arligt pa deres
budget fremadrettet. I farste omgang er feengslet ikke patvunget denne besparelse grundet
deres nuvaerende kontrakt, og det star fortsat uklart, om dette krav ogsa vil veere geeldende
for HMP Buckley Hall i fremtiden, samt hvordan feengslet i sa fald skal opna de gnskede
gkonomiske besparelser.

Faengslets budget er pa 70 mio. kr. for 2012 og omtrent 80 pct. af budgettet (55,8 mio. kr.)
anvendes til lgnninger til 195 ansatte. Det arlige budget ligger fast igennem hele kontraktperi-
oden pa trods af stigende omkostninger forbundet med aflgnning af personale. Dette er en
stor udfordring for ledelsen, der som resultat heraf har valgt at afskedige seniormedarbejder
og erstatte disse med nye yngre medarbejdere med lavere aflgnning.

En mindre del af budgettet (ca. 6 pct. eller knap 4.719.000 kr.) er afsat til opgaver varetaget af
underleverandgrer. Dette omfatter bl.a. personale som driver eller varetager biblioteket, prg-
velgsladelser, besggscenteret, butikken, kantinen samt radgivning til de indsatte vedrgrende
bolig- og geeldsforhold.

De resterende omkostninger i budgettet er ikke udspecificeret, og budgettet fra foregdende
kontraktperiode er ikke opgivet.

Regeringen har palagt alle offentlige faengsler at gennemfgre en besparelse pa mellem 3,5 og 4
pct. arligt pa deres overordnede budget. I fgrste omgang er HMP Buckley Hall fritaget fra den-
ne besparelse, men dette kan @ndre sig i fremtiden - hvis regeringen veaelger at afvikle den
nuverende kontrakt.

Ledelsen i HMP Buckley Hall vurderer, at den gkonomiske krise har haft indflydelse pa de
offentlige feengsler og deres budget. NOMS har iveerksat en national omstrukturering af med-
arbejderforhold, som HMP Buckley Hall bliver bergrt af: "THMP Buckley Hall can’t reach budget
targets next year due to the changes in employee terms and conditions. Every year the staff be-
comes more expensive, because I have incremental raises and salary. The private competitors
become cheaper each year. We have more and more people with seniority / people who get
promoted to the top. But as we move on to the new terms and conditions, we will become cheaper
over time. Today, some are paid too much and some are paid to little, it will correct that”.

Den gennemsnitlige omkostning per indsat vari 2011/2012 263.706 kr. i HMP Buckley Hall.
Dermed 1 faengslet lige over den gennemsnitlige omKkostning per indsat i kategori C feengsler
for maend, der i samme periode var pd 262.865 kr..
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De gennemsnitlige omkostninger for faengslet for tre ar ses i nedenstaende tabel.

Tabel 3: Gennemsnitlige omkostninger per indsat, HMP Buckley Hall

2009/2010 2010/2011 2011/2012

306.658 kr. 307.104 kr. 263.706 kr.

Note: Tal fra 2009/2010 er opgjort pa anden vis end tallene fra de gvrige ar. Justitsministeriet har dog omregnet 2009/2010
tallene, sa de er sammenlignelige med tallene fra de gvrige ar. Tallene er omregnet til danske kroner iht. Danmarks National-
banks gennemsnitlig valutakurs 2011. Anvendt valutakurs 8,58 kr. pr. pund

Kilde: Det engelsk justitsministeriums hjemmeside: www.justice.gov.uk

Tabellen viser, at de gennemsnitlige omkostninger for HMP Buckley Hall har veeret nedadga-
ende fra 2010/2011 til 2011/2012, men ikke fra 2009/2010 til 2010/2011. Tal for tidligere ar
er ikke offentliggjorte pa det engelske justitsministeriums hjemmeside.

Omkostningerne for kategori C faengsler generelt har ogsa veeret nedadgaende i perioden,
disse var hhv. 288.048 krog 275.495,22 kr.12009/2010 og 2010/2011 til sammenligning med
262.865 kr.12011/2012.

Faengselsledelsen er af den opfattelse, at dette omkostningsestimat ikke kan anvendes til at
sammenligne offentlige og private feengsler. Det fremgik meget tydeligt, at det er ledelsen
holdning at:

1. En sammenligning af offentlige og private feengsler ikke er valid, da dette ikke er sammen-
lignelige enheder. Omkostninger per indsat bliver udregnet forskelligt under det offentlige
og det private system. De offentlige tal inkluderer ikke sundhedsudgifter, hvilket de private
gor.

2. Strukturen i feengslet aendrer sig for hurtigt til, at de ansatte kan lave valide sammenlignin-
ger over tid. Det understreges af ledelsen, at det ikke er muligt at afvente analyser og evalu-
eringer af indsatser, fgr der trzeffes beslutninger om aendringer, og at zendringer derfor ikke
ngdvendigvis baseres pa evidens eller cost-benefit analyser, men snarere er politisk moti-
verede.

Med hensyn til transaktionsomkostningerne har faeengselsledelsen estimeret, at det har kostet
ca. 8,58 mio. kr. at afgive tilbud pa varetagelsen af opgaverne i et faengsel. Dette udger knap 2
pct. af den samlede kontraktsum pa 490 mio. kr. (70 mio. kr. arligt over 7 ar).

Ledelsen har i forleengelse heraf reflekteret over, om transaktionsomkostningerne star i rime-
ligt forhold til de positive virkninger, der kommer af, at der skabes konkurrence omkring
opgaverne i faengslet. Ledelsen var overvejende positiv overfor de effekter, et udbud har pa
organisationen. Ledelsen har den opfattelse, at udbud er en katalysator for forandring, virker
motiverende pa medarbejderne og er en kilde til innovation: "Our approach to the Service Level
Agreement is that it is a new start of us, we have to start doing things differently. We have mod-
ernized and adopted a culture of change, we know we have to do this, if it keeps us competitive”.
Dermed udtrykker ledelsen, at de konkurrencemaessige virkninger er omkostningerne vaerd.


http://www.justice.gov.uk/
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Organisatoriske effekter

» Medarbejderforholdene vurderes at veere bedre, efter myndigheden begyndte at varetage
opgaverne, og faengslet blev offentligt ledet. Dette tilskrives overenskomstmaessige forskel-
le mellem offentlig og privat anszettelse.

» De mange omstillinger mellem offentlig og privat varetagelse og husning af forskellige ty-
per af indsatte har kraevet en stor omstillingsparathed blandt medarbejderne.

Fgrst beskrives nogle generelle organisatoriske sendringer, som er sket i faengslet over en
arrakke, der ikke som sadan er relateret til udbud eller overgang fra privat til offentlig vare-
tagelse.

HMP Buckley Hall og the Prison Service var, med henblik pa at tiltraekke det rette personale,
meget aktive i diverse universitetsmiljger for 10 ar siden. Dette var bl.a. begrundet et behov
for forandring blandt de ansatte, der indtil 90’erne primeert havde en militeer baggrund. Der
blev i stedet rekrutteret mere bredt fra en vifte af universitetsuddannelser samt implemente-
ret forskellige programmer, der sikrer hurtigere avancering for universitetsuddannede inden-
for feengslet.

Dette var i stor kontrast til den eksisterende kultur, hvor anciennitet udelukkende var baseret
pa antal ar i feengselsvaesnet: “Then you earned your stripes by being in the prison for a long
time, and not based on competences. Today it is competence based. And therefore we recruit
people who can think differently. They are from various fields, like psychology, Russian studies
and law”.

NOMS har imidlertid implementeret et ansattelsesstop. Dette har tvunget HMP Buckley Hall
til at eendre deres tilgang til opgavevaretagelsen. De indsatte varetager en raekke nye opgaver,
som renggring, havearbejde bade inden for og uden for faengslet samt madlavning. Dette afla-
ster personalet og sikrer samtidig, at de indsatte er i arbejde. I princippet er der ikke juridiske
begraensninger for, hvilke opgaver de indsatte ma varetage - det er principielt op til den en-
kelte direktgr, hvor meget han eller hun er villig til at risikere.

Et andet tiltag, der er blevet implementeret med henblik pd omkostningsbesparelse er, at de
indsatte er 1ast inde i deres celler i en leengere tidsperiode.

Medarbejderforhold

Inden det sidste udbud tog ledelsen en dialog med de ansatte for at tilretteleegge deres tilgang
til det nye udbud og for at indga en dialog med de ansatte omkring deres gnsker for fremtiden:
"the staff was informed that they could either choose to cooperate with the bid team or fight the
suggested changes. This choice was given to the staff, so that they could determine how they
wanted to influence the future of the prison. The director asked them if they wanted to stay pub-
lic, and the staff agreed that they wanted that, and that became the basis for negotiation”.

Det star klart for ledelsen, at medarbejderne foretraekker at arbejde under HM Prison Service,
da medarbejderforholdene, herunder lgn- og pensionsforhold, er bedre: "PCOs (Prison case
officer) are paid considerably less but senior managers considerably more. Pensions are a lot less
in the private sector but in the public all have gold plated pensions by standard. A private PCO
makes between 17,000 and 19,000 pounds, annually, while a PCO working in a public prison
makes about 24,000 annually”.

De offentlige faengsler har endvidere en mindre udskiftning af personale end private faengsler.

Medarbejdertilfredshed

Stgrstedelen af de ansatte er lokale. De blev rekrutteret under privatledelse af G4S og har
vaeret ansat i feengslet bade under den privat og offentlig ledelse. Medarbejderne har endvide-
re mattet omstille sig efter, hvorvidt HMP Buckley Hall husede maend eller kvinder, hvilket
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som naevnt indledningsvist har aendret sig flere gange. Dette kraever sdledes en vis omstil-
lingsvilje.

Ledelsen understreger, at de ansattes loyalitet er hos faengslet og ikke hos hverken myndighe-
den eller den private leverandgr. De interviewede kunne dog ikke direkte udtale sig om til-
fredsheden blandt medarbejderne og sendringer heri.

Kvalitetsmaessige effekter

» De indsatte varetager som en del af "den ansvarlige indsattes” model i dag 50 % af alle
opgaverne inden for feengslet. Malet er at give de indsatte de ngdvendige erfaringer og
kompetencer til at kunne tage vare pa sig selv efter Igsladelse.

Kvalitet

Under den offentlige kontrakt har personalet, som tidligere naevnt, prioriteret at de indsatte
udfgrer sa meget arbejde som muligt, samt at de indsatte tager mere ansvar for deres tilveerel-
se."For years the prisoners had become ‘institutionalized’, meaning that they grew accustomed
to staff doing everything for them. That has changed now, and they are promoting the ‘responsi-
ble prisoner’ model, where prisoners do more things for themselves. They don’t want to enable
the prisoners to be helpless”.

I den nuveaerende kontrakt fremgar det, at faengslets ansatte skal promovere den "ansvarlige
indsattes” model. Malet med den "ansvarlige indsatte model” er, at de indsatte far kompeten-
cer og erfaring, samt at de kan tage vare pa sig selv efter lgsladelse: “if we take them out of
society and do everything for them, that becomes problematic. So we are trying having them do
some of the jobs we used to do”.

[ dag varetager de indsatte 50 % af alle opgaverne inde i feengslet som fglge af denne organise-
ring.

De interviewede papeger desuden, at de indsatte har faet flere muligheder for at udtrykke
deres holdninger til diverse foranstaltninger.

Brugertilfredshed
De indsattes tilfredshed blev ikke behandlet under interviewene.

Innovative effekter

» Innovation er kun muligt i det omfang at kontrakterne ggres mindre deskriptive. Grund-
leeggende mener ledelsen, at der er enighed om formalet, selvom der stadig er plads til for-
bedringer.

» HM Prison Service har implementeret en sdkaldt “smart kontraktstyring”, der bygger pa
mindre bureaukrati, mere strgmligning og en stgrre tillid med henblik pa at gge innovation.

» HM Prison Service har pa vegne af alle offentlige feengsler i England indgaet en rackke kon-
trakter om varekgb og tjenesteydelser. Disse er ifglge ledelsen bremsende for innovation.
Dette geelder seerligt de kontrakter, som HM Prison Service forhandler pa IT-omradet, der
har resulteret i hgje arlige lejeudgifter.

Innovation
Ledelsen mener, at innovation kun er muligt i det omfang, kontrakterne ggres mindre deskrip-
tive end de har veeret fgrhen, og her er der fortsat plads til forbedringer. Ledelsen mener li-
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geledes, at der er et reelt grundlag for at blive enige: “We may not always agree about the mon-
ey, but we agree about the objective”.

The Prison Service er blevet bedre til kontraktstyring og har implementeret en sakaldt "smart
kontraktstyring”. En ngdvendighed for smart kontraktstyring er mindre bureaukrati, strgm-
ligning af samarbejde og processer samt en stgrre tillid mellem faengslets ledelse og the Prison
Service, hvilket bedst opbygges gennem relationer i mellem enkelte individer samt organisati-
oner.

Der er dog stadig nogle processer og regler, der bremser innovation. Her fremhaever de inter-
viewede serligt kontrakter om varekgb og tjenesteydelser, som HM Prison Service har indgaet
pa vegne af alle offentlige feengsler i England. Dette er bdde i henhold til de allerede navnte
eksempler med indkgb af fédevarer, men det er i seerdeleshed tilfeeldet for IT-kontrakter ind-
gaet af HM Prison Service pa nationalt niveau. Faengslet skal betale en arlig lejeudgift pa mere
end 22.000 kr. for hver computer, som faengslet benytter. Lejeudgiften betales til IT leveran-
dgren, som HM Prison Service har indgéet aftale med pa vegne af alle offentlige feengsler i
landet™. Det skal understreges, at der her er tale om en standard computer uden seerlige funk-
tioner. Dette var ledelsen yderst frustreret over, da en lignende computer kan kgbes meget
billigere andet steds: “it makes life miserable and drains our budgets and staff, but you can’t
control it”.

Erfaringer omkring samarbejde

» Samarbejdet med andre organisationer kan give udfordringer i forhold til sikkerhed. De
interviewede har i samarbejdet med savel frivillige organisationer og offentlige leverandg-
rer oplevet, at der er forskellige forstaelser for sikkerhedsaspektet i forhold til interaktio-
nen med de indsatte og til de indsattes rdderum og ansvarsopgaver.

[ HMP Buckley Hall arbejder man med en hybridmodel, der bygger pa samarbejde mellem
offentlige leverandgrer, private leverandgrer, kommercielle partnere og den frivillige sektor.
Et eksempel pa en frivillig organisation, der samarbejdes med, er Shelter England.

Inkluderingen af den frivillige sektor har udviklet sig gradvist fra det lokale niveau til det regi-
onale og nationale niveau. Indledningsvist arbejdede HMP Buckley Hall sammen med den
lokale frivilligsektor og opbyggede herigennem varende relationer. Herefter udvidede feengs-
let samarbejdet med regionale og nationale organisationer.

Samarbejdet med den frivillige sektor er bade givende men ogsa en udfordring. Ledelsen poin-
terer, at de frivillige organisationer udfordrer feengslets rutiner og mentalitet. Det er bl.a. de
frivillige organisationer, som foreslog, at de indsatte skulle inkluderes i madlavningen.

Udfordringen ved samarbejdet bunder i en manglende forstéelse for sikkerhed hos de frivilli-
ge, som ikke har modtaget den ngdvendige traening til at begd sig. Ydermere har de frivillige
nogle gange andre motiver end feengslet. Ledelsen understregede yderligere, at de frivillige
organisationer kan andre tilgang eller motiv, nar de pludseligt bliver betalt for at arbejde i et
feengsel.

7 Navnet pa firmaet er ikke blevet oplyst af de interviewede fra feengslet.



SIDE 171

MULIGHEDER OG POTENTIALER VED AT SKABE KONKURRENCE OM FANGSELSDRIFT

Ledelsen og repraesentanter fra de frivillige organisationer mgdes Igbende, men der aftholdes
ikke faste officielle mgder. Dog forsgger ledelsen at fa inkluderet forventninger til samarbejdet
i kontrakterne for at mindske udfordringer i samarbejdet pa kontraktuel vis.

Sundhed

Eftersom sundhedsomradet varetages af en lokal offentlig leverandgr, skal medarbejderne fra
den lokale leverandgr og medarbejderne ansat af HM Prison Service samarbejde om den dag-
lige handtering af de indsatte. Dette har ligeledes givet anledning til udfordringer i forhold til

sikkerhed.

De ansatte inden for sundhedssektoren har bl.a. haft et gnske om, at der ikke skulle vaere sik-
kerhedspersonale i sundhedsklinikken - trods en eskalering af voldelige episoder under deres
ledelse. Som kompromis tilbgd ledelsen at indszette en slags pedel/dgrmand, der patager sig
mindre praktiske opgaver samt holder opsyn med de indsatte, der afventer behandling. Ifglge
ledelsen har det reduceret antallet af voldelige episoder.

Erfaringer omkring kontraktstyring

» Der er flere driftsmal i offentlige kontrakter end i private kontrakter, men lavere grad af
monitorering og mulighed for sanktion i offentlige kontrakter end i private kontrakter.

Offentlige feengsler er i hgj grad fanget i meget detaljerede kontrakter med utallige driftsmal
og delmal. Dette mener ledelsen er begraensende for dets muligheder. Der efterspgrges en
stgrre grad af frihed til at arbejde mod et feelles mal - rehabilitering - men med anvendelse af
forskellige metoder.

Alle private feengsler har en kontroller, som til dagligt sidder blandt faengselsledelsen. Kontrol-
leren har mulighed for at afgive bod til faengslet, safremt feengslet ikke lever op til driftsmale-
ne. Dette har ogsa tidligere vaeret praksis i offentlige faengsler, men blev sidste ar aendret og
anvendes sadledes ikke under den nyeste kontrakt i HMP Buckley Hall. Ledelsen forklarer, at
dette skyldes de hgje omkostninger forbundet med monitorering.

Under den nye kontrakt er der mindre monitorering, og de penge, der er sparet herved, bru-
ges i stedet til opkvalificering af de ansattes kompetencer. HMP Buckley Hall bliver nu i stedet
monitoreret af en regional kontroller, som ledelsen mgdes med, nar de bliver indkaldt. Dette
sker ifglge ledelsen ganske ofte.

Ydermere monitoreres faengslet af HM Prison Service, som afholder bade annoncerede og ikke
annoncerede inspektioner. Pa trods af nedtrapningen af monitoreringen, udtrykker ledelsen,
at de stadig fgler sig massivt monitoreret: “"We still have more monitoring, and we feel that all
eyesare on us”.

[ de private faengsler er monitoreringen ikke overdraget til en regional kontroller, hvilket
ifglge ledelsen i HMP Buckley Hall heenger sammen med, at de private feengsler arbejder for
profit, og derfor er under stgrre opsyn for at sikre, at de lever op til de forngdne standarder.
Ledelsen i HMP Buckley Hall forklarer: "One of the differences between private and public pris-
ons is that we as a public prison are accountable to the tax payers and private prisons are ac-
countable to their stock owners”. De private feengsler skal fortsat leve op til de samme standar-
der og til nationale instruktioner, men ledelsen pointerer, at de private faengsler har stgrre
frihed til at definere deres metodiske tilgang samt veerdier.
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Case: JVA Hiinfeld - Tyskland

Introduktion

JVA Hiinfeld blev bygget i dr 2002 til 2005 og blev sat i drift i 2006. Det var det fgrste feengsel i
Tyskland, hvor en stor del (omkring 40 pct.) af opgaverne varetages af en privat leverandgr.

Det overordnede ansvar for personale, finansielle emner og udgvelsen af magt ligger hos
feengselsledelsen, som er offentlig. Siden JVA Hiinfeld er det fgrste faengsel af sin slags, har
feengselsledelsen som opgave at repraesentere og praesentere denne nye model for offentlig-
heden.

JVA Hiinfeld har plads til 507 indsatte og har mandlige indsatte med domme op til 5 ar. Den
gennemsnitlige opholdstid var 10 maneder i 2011. Omkring halvdelen af de indsatte har en
misbrugsbaggrund.

Nedenstdende figur indeholder nogle af de vigtigste arlige begivenhed og udviklinger siden
byggeriet blev igangsat.

Figur 4: Vaesentlige arlige begivenheder og udviklinger

2002-2005

e Feengslet blev bygget i perioden 2002 til 2006.

« Feengslet dbnede i januar 2006.

¢ Opgavevaretagelsen blev genudbudti 2012.

Den tyske feengselsmyndighed i delstaten Hessen valgte at skabe konkurrence om bade bygge-
riet af feengslet og en stor del af driften efter opstart. Som fglge af, at der blev skabt konkur-
rence om opgaverne fra starten, er der ikke en fgrsituation med udelukkende offentlig opga-
vevaretagelse, som kan anvendes til at identificere effekter af, at der er skabt konkurrence om
opgaverne. | stedet sammenlignes situationen i JVA Hiinfeld med situationen i et faengsel med
offentlig varetagelse af opgaverne.

Data og tilgang

Opgavefokus
Casebeskrivelsen bergrer nedenstaende omrader:
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» Arbejdsmaessig beskaeftigelse

» Sundhed

» Socialfaglig stgtte

» Generel ledelse og administration

v

Nedenfor fglger en kort uddybning af hvert omrade.

Arbejdsmaessig beskaftigelse

De indsatte er forpligtede til at deltage i arbejdsmaessige beskzeftigelse i produktionsvirksom-
hed for at reducere omkostningerne ved deres ophold for skatteborgerne. Lgnniveauet for de
indsatte er bestemt gennem lov (Justizvollzugsvergiitungsverordnung) og kan niveaumaessigt
sammenlignes med lgnnen i lavindkomstlande.

[ JVA Hiinfeld er omradet for produktionsvirksomheden 1.000 m2, og der er 400 m? lager.
Dette er relativt smat sammenlignet med tilsvarende feengsler i Tyskland. Inden for produkti-
onsvirksomheden er alt personale ansat af den private leverandgr. Alt personale er uddanne-
de handvaerkere og har taget kurser i at undervise indsatte. De kommer alle fra den private
sektor, hvilket sikrer, at arbejdet udfgres pa samme made som i en virksomhed uden for
feengslet.

Faengselsledelsen star for sikkerheden i forbindelse med produktionsvirksomheden og er
ansvarlige for at udbetale lgn til de indsatte.

Sundhed
Inden for sundhedsomradet er opgaverne varetaget af personale, som er ansat af den private
leverandgr. Der er tale om en praktiserende leege og (mandlige) sygeplejersker.

Socialfaglig stgtte

[ JVA Hiinfeld varetages den socialfaglige stgtte og anden stgtte som misbrugsbehandling,
gaeldsradgivning og immigrationsraddgivning af den private leverandgr. Derudover er der en
rakke frivillige organisationer, som arbejder inden for dette omrade. Den private leverandgr
varetager koordinationen af disses indsatser. Den private leverandgr kontrolleres af en per-
son fra den offentlige faengselsledelse.

Generel ledelse og administration
[ dag er opgaverne i forbindelse med administration outsourcet til en offentlig leverandgr
(VCCs). Tidligere blev visse af disse opgaver varetaget af den private leverandgr.

Interviews
Der er foretaget fglgende interview:

» Repraesentanter fra justitsministeriet i Hessen
» Faengselsledelsen i JVA Hiinfeld
» Ledelsen i den private leverandgr, der varetager opgaverne i JVA Hiinfeld, Steep GmbH

Udbudsprocessen

Opfarelsen af feengslet blev udbudt i et EU-udbud, og i juli 2003 vandt "Ed. Ziiblin AG” kon-
trakten. 27 maneder senere var opfgrelsen feerdig. Udgifterne, som var finansieret af delstaten
Hessen, udgjorde ca. 484 mio. kr., hvilket var ca. 44 mio. kr. under budget (Packert 2007).

Alle de opgaver, som var lovlige at udbyde, blev udbudt som en samlet pakke i et EU-udbud.
Delstaten fik hjeelp af et advokatfirma til udbudsprocessen.



SIDE 174

BILAG 3 22BCASEBESKRIVELSER

Det var en politisk beslutning, at der skulle skabes konkurrence om alle de opgaver, der var
muligt, i JVA Hiinfeld. Motivet bag dette var omkostningsreducering.

Kvalitetskravene pa de opgaver, der blev udbudt var langt hgjere end i de offentlige faengsler.
For at sikre et hgjt serviceniveau og for at skreemme lavkvalitetsleverandgrer vaek, var der
opstillet en raekke detaljerede kravspecifikationer for hver opgave. Dette inkludere blandt
andet hvilket personale (kvalifikationer og antal), der skulle bruges. Derudover blev der sat en
fast pris for opgaverne.

Efter offentligggrelsen af udbuddet blev de interesserede tilbudsgivere bedt om at indsende
en anmodning om deltagelse (Teilnahmeantrédge). De tre bedste tilbudsgivere blev der aftholdt
mgder med - altsd en dialogbaseret proces. Der blev derefter udvalgt de to bedste tilbudsgive-
re, som udarbejdede deres endelige tilbud. Her blev Serco GmbH valgt i september 2005.

Inden den fgrste udbudsproces var justitsministeriet i Hessen usikre pd, om der overhovedet
ville vaere tilbudsgivere. De var usikre pd, om der fandtes virksomheder i Tyskland, som kunne
varetage sa bredt et spektrum af opgaver, og om mulige udenlandske leverandgrer ville vaere
interesserede i at ga ind pa det tyske marked. Hvis der ikke havde vaeret kvalificerede tilbuds-
givere, var der mulighed for at hjemtage opgaven.

Den anden udbudsproces i 2012 foregik pd samme made som den fgrste. Der var sma andrin-
ger i kravspecifikationen i forhold til den eksisterende kontrakt. Der var dog blevet foretaget
en raekke andringer i kontrakten i Igbet af den fgrste periode. Udover Serco, som genvandt
den anden udbudsrunde, var der kun en anden byder. Under den anden udbudsproces havde
Serco @ndret deres navn til Steep GmbH. I juli 2012 overtog Steep GmbH varetagelsen af op-
gaverne i JVA Hiinfeld. Det var isaer den store gkonomiske forskel pa tilbuddene fra Steep
GmbH og den anden byder, som medfgrte, at valget faldt pa Steep.

Kontrakten
Den fgrste kontrakt lgb over 5 ar, med option for yderligere to ars forlaeengelse. Kontrakten var
procesorienteret.

Udover kerneopgaver som produktionsvirksomheden og socialfaglig stgtte varetager Steep
kantinedriften, faengselsbutikken, vasketgj, facilities management, fritids- og sportsaktiviteter
og bibliotek. I alt varetages 42 pct. af driften af Steep med 97 ansatte. De gvrige opgaver vare-
tages af 115 offentligt ansatte.

Den fgrste kontrakt blev tilpasset to ar efter dens ikrafttraedelse, fordi den politiske stgtte til
at tilbyde et hgjere kvalitetsniveau end i offentlige faengsler bortfaldt. Det blev derfor specifi-
ceret, at kvaliteten nu kun skulle vere pa niveau med de offentlige faengsler. I alt er kontrak-
ten blevet tilpasset tre gange med tilhgrende tilpasninger i de gkonomiske rammer for opga-
verne.

Den anden kontrakt, som tradte i kraft i januar 2013, Igber over seks ar, med mulighed for
yderligere tre ar. Denne kontrakt er identisk med den tilpassede version af den fgrste kon-
trakt. Dog blev alle administrative opgaver hjemtaget og er dermed ikke med i den nye kon-
trakt. Dette skete pga. organisatoriske sendringer i justitsministeriet i Hessen, hvor admini-
strative opgaver for hele koncernen blev samlet.
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@konomiske Effekter

» Gennem en omfattende udregning har den tyske feengselsmyndighed i Hessen opgjort, at
opgavevaretagelsen i privat regi medfgrer en arlig besparelse pa 750.000 euro svarende til
ca. 5,6 mio. kr. *’Der er dog uenighed om, hvorvidt udregningen er retvisende.

» Faengselsmyndighedens udgifter til en ekstern radgiver belgb sig til ca. ca. 1,5 mio. kr. i den
forste udbudsrunde. Internt timeforbrug i den tyske faengselsmyndighed i Hessen kan ikke
opggres, men det vurderes, at dette modsvares af besparelser til fx opleering af ansatte.

Faengslets ledelse vurderer, at der er betydelige usikkerheder i forhold til at opggre mulige
omkostningsreduktioner som fglge af, at der er skabt konkurrence om opgaverne i JVA Hiin-
feld. For det fgrste skal det overvejes, hvad sammenligningsgrundlaget er. Som beskrevet
tidligere er det i Tyskland naesten umuligt at overfgre offentligt varetaget opgaver til den pri-
vate sektor. Der kan derfor ikke foretages en sammenligning af situationen fgr og efter udbud.

En anden mulighed for at opggre effekterne er at sammenligne omkostningerne efter, at der er
skabt konkurrence om opgaven, med de omkostninger der er, ndr opgaven varetages af myn-
dighederne - altsda sammenligne med et offentligt faengsel. Dette er forsggt af forskere pa
Fachhochschule Fulda, hvor omkostningerne i JVA Kassel blev sammenlignet med JVA Darm-
stadt. Forskerne kom til den konklusion, at det var umuligt at sammenligne omkostnings-
strukturen i de to faengsler pga. forskelle i stgrrelse, tilgang, typer af indsatte, sikkerhedsni-
veau, afskrivninger m.m.

Den sidste mulighed for sammenligning er at sammenligne omkostninger med en hypotetisk
situation, hvor opgaverne i faengslet varetages af myndighederne selv. Mens omkostninger til
private leverandgrer forholdsvis nemt kan opggres, er omkostningerne til offentlig varetagel-
se svaerere at opggre. De direkte omkostninger til personale kan opggres, men der er ingen
faste regler for, hvordan de indirekte omkostninger (overheadomkostninger) skal opggres.
Delstaten Hessen regner med 15 pct. af de direkte omkostninger i overhead, hvorimod der pa
nationalt niveau regnes med 30 pct. En anden usikkerhed er i forhold til afgifter
(Mehrwertsteuer). Der er ingen klar regel for, hvordan afgifter skal inddrages.

Med disse forbehold in mente blev der for opgaven blev sendt i udbud foretaget en hypotetisk
omkostningsberegning af omkostninger ved, at myndighederne selv skulle varetages opgaven.
Der blev foretaget en konservativ beregning. De bydende leverandgrer blev derefter sammen-
holdt med denne beregning. Resultatet af beregningen var, at Steeps tilbud ville give arlige
besparelser i driftsomkostningerne pa 5,6 mio. kr. sammenlignet med en lgsning uden kon-
kurrence.

Der sattes dog spgrgsmalstegn ved, om det er muligt at opggre besparelserne pa denne made,
bade af feengselsledelsen og ledelsen i Steep.

[ den forste udbudsproces blev der anvendt eksterne konsulenter for omkring 1,5 mio. kr.
Omkostningerne i form af tidsforbrug hos myndighederne kan ikke opggres. Det vurderes dog,
at de interne omkostninger, som myndighederne har brugt pa fgr og under udbudsprocessen,
modsvares af sparede omkostninger som fglge af, at en privat leverandgr overtog opgaven.
Dette skyldes fx sparede omkostninger til opleering af offentlige medarbejdere.

80 Omregnet til danske kroner. Kilde: Danmarks Nationalbank, gennemsnitlig valutakurs 2011. Anvendt valutakurs 7,45 kr. pr.
euro.
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Organisatoriske effekter

Der har fra feengslets opfgrelse vaeret skabt konkurrence om opgaverne, og der har derfor ikke
fundet virksomhedsoverdragelse sted. Som tidligere beskrevet er det endvidere ikke muligt at
foretage virksomhedsoverdragelse fra offentligt til privat regi i Tyskland. Der er derfor ikke
opgjort egentlige organisatoriske effekter.

Der er dog to forhold, hvor de interviewede fra feengslets ledelse sammenligner med offentlige
feengsler, hvor der ikke er skabt konkurrence om opgaven: Produktionsvirksomheden i faengs-
let foregar i to-skiftehold for de indsatte. Dette ville ikke vaere muligt, sdfremt opgaven blev
varetaget af offentligt ansatte, pga. manglende fleksibilitet i deres arbejdstider. Pa grund af
systemet med skiftehold er der en beskeaftigelsesrate pa 80 pct., hvilket er pa eller over gen-
nemsnittet i Hessen. To-skifteholds-systemet naevnes som en vasentlig forklaring pa, at pro-
fitten fra produktionsvirksomheden er hgj.

Der er stort set ingen udskiftning i personalet hos den private leverandgr i JVA Hiinfeld. Dette
kan ses som en identifikation pa hgj personaletilfredshed, men det har ikke veeret muligt at
kvalificere dette.

Kvalitetsmaessige effekter

» Kvaliteten i opgavelgsningen menes at vaere hgjere ved privat opgavevaretagelse end ved
offentlig opgavevaretagelse. Dette begrundes szerligt med, at den private leverandgr har
mere fleksible ordninger med de ansatte, og at den private leverandgr derfor kan erstatte
ansatte og derigennem opretholde kvalitetsniveauet. Desuden besidder de privatansatte et
hgjere kompetenceniveau end de offentligt ansatte, hvilket menes at afspejles i kvaliteten af
opgavelgsningen.

» De stgrste kvalitetslgft menes at veere i facilities management, medarbejdernes tekniske
kompetencer og i sportstilbud til de indsatte.

Kvalitet

Faengslets ledelse vurderer, at kvaliteten af de opgaver, som der er skabt konkurrence om, er
hgjere end i offentlige faeengsler. Det er fastlagt i kontrakten, at leverandgren som minimum
skal matche det kvalitets- og serviceniveau og antal ansatte som findes i de offentlige feengsler.
Men den private leverandgr kan reagere mere fleksibelt pa personaleafgang eller svingninger i
efterspgrgslen. De er tvunget til dette, da de ellers risikerer kontraktmaessige konsekvenser.
Dette er ikke tilfeeldet i de offentlige feengsler. Derfor leverer den private leverandgr en kvali-
tet, som de offentlige faengsler ikke ggr pa grund af manglende fleksibilitet.

Kvalifikationerne for de ansatte i JVA Hiinfeld er generelt hgjere end hos de, der varetager
tilsvarende opgaver i offentlige faengsler. Dette bekreeftes af den offentlige feengselsledelse i
JVA Hiinfeld.

Inden for sundhedsomradet naevnes det, at sygeplejerskerne i Hiinfeld er eksaminerede, mens
de i offentlige feengsler ofte kun har et kursus (Sanititslehrgang).

De stgrste kvalitetsforskelle findes inden for facilities management, de tekniske kompetencer
hos de ansatte og udbuddet af sportstilbud.

Brugertilfredshed

Der er ingen undersggelser af de indsattes tilfredshed med den private leverandgr. Feengsels-
ledelsen begrunder dette med den indstilling, som findes hos visse indsatte, hvor der er en
generel modstand mod private leverandgrer. Det har ikke vaeret muligt at fastsla, hvorfor
denne utilfredshed er opstéet.
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Innovative effekter

» Innovative forslag var en del af udbudsprocessen.

» Der skabes ikke innovation fra myndighedernes eller faeengselsledelsens side i opgavelgs-
ningen grundet det hgje detaljeringsniveau i kontrakten, som besveerligggr aendringer.

» Innovation i opgavelgsningen i forhold kantinedriften menes at resultere i arlige besparel-
ser pa rundt regnet 135.000 euro svarende til ca. 930.000 kr.”

Innovation

Under den fgrste udbudsproces blev der foretaget en raekke innovative forslag i forhold til
organiseringen af opgaverne. Disse blev en del af kontrakten. En innovativ lgsning inden for
kantinedriften vurderes at give arlige besparelser pa godt 900.000 kr.

Der skabes ikke innovation fra myndighedernes eller faengselsledelsens side i opgavelgsnin-
gen grundet det hgje detaljeringsniveau i kontrakten, som besveerligggr zendringer. Det bety-
der, at hvis der skal ske andringer, sd kraever det en laengere proces, da eendringerne for for-
delingen af ansvarsomraderne eller i tilgangen til opgavelgsningen skal tilrettes og indskrives
i kontrakten.

Det vurderes, at mulighederne for lgn efter resultater og forfremmelse af seerligt gode medar-
bejdere fremmer effektiv og innovativ Igsninger blandt medarbejderne.

Erfaringer omkring samarbejde

Samarbejdet mellem feengselsledelsen og den private leverandgr opfattes positivt fra begge
sider. Den private leverandgr og dennes medarbejdere prgver at integrere dem selv i den
organisatoriske struktur i feengslet. De ledende medarbejdere inden for hvert omrade hos den
private leverandgr deltager i mgder med faengselsledelsen. Eventuelle problemer indberettes
til den private leverandgrs driftsleder, som hdndterer dem.

Erfaringer omkring kontraktstyring

» Kontraktstyringen er i praksis mere kompleks, nar en privat leverandgr star for en del af
opgavevaretagelsen, end det typisk er tilfeeldet, nar opgaverne udelukkende varetages af
myndigheden selv.

» Kontraktstyring og opfglgning er fastlagt i kontrakten mellem den private leverandgr og
feengselsmyndigheden. I forbindelse med det nye udbud overgar kontrolopgaven fra feeng-
selsadministrationen til en kontroller. Omkostningerne til kontraktstyring, som allerede
var hgje i sammenligning med komplet offentlig opgavevaretagelse, hvor der ofte ikke er
systematisk styring og derfor ikke afsaet gremaerkede ressourcer til styring og opfslgning,
forventes at blive endnu hgjere med den nye kontroller.

& Omregnet til danske kroner. Kilde: Danmarks Nationalbank, gennemsnitlig valutakurs 2011. Anvendt valutakurs 7,45 kr. pr.
euro.
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Det er faengselsledelsen, som star for styring og kontrol af den private leverandgr. Ministeriet
bliver kun involveret, hvis der skulle opsta problemer, som ikke kan lgses af feengselsledelsen.
Dette er endnu ikke sket.

Det vurderes, at styringen og kontrollen af et faengsel, hvor der er skabt konkurrence om visse
opgaver, er mere kompliceret end det i praksis typisk er tilfeeldet i de faengsler, hvor opgaver-
ne varetages af myndigheden selv. Opfglgning pa de krav, der er specificeret i kontrakten,
kraever vaesentlige ressourcer. I den fgrste kontrakt har feengselsledelsen varetaget denne
opfglgning, men med den nye kontrakt vil der blive ansat en kontrakt-controller, som vil vare-
tage denne opgave. Da der ikke er ansat tilsvarende controllere i de offentligt drevne faengsler,
vil omkostningerne hertil derfor vere stgrre i JVA Hiinfeld.

En sendring i den nye kontakt i forhold til den forrige, som relaterer sig til ansattelsen af en
controller, er at der inkluderes flere indikatorer (Qualitdtskennzahlen) end tidligere. Med
disse monitereres hver enkelt af de opgaver, som der er skabt konkurrence om.

I den tidligere kontrakt var der et system, der straffede darlige resultater (Malussystem). I den
nye kontrakt bliver denne proces mere effektiv. Selvom justitsministeriet i Hessen ikke er
interesseret i at bruge kontraktslige sanktioner, medmindre det er strengt ngdvendigt, er
dette nu muligt. Der er dog et gnske om at lgse mulige problemer i dialog. Sanktionerne be-
gynder ved 500 euro og er derfor mere symbolske end gkonomiske incitamenter.

Den private leverandgr har det fulde ansvar for sit personale i forhold til at fyre, hyre og om-
strukturere. Feengselsledelsen har ansvaret for at sikkerhedsmaessige forhold bliver over-
holdt. Feengselsledelsen har mulighed for at udelukke en privat ansat, safremt denne ikke
overholder de sikkerhedsmaessige krav.
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Case: JVA Kassel II - Tyskland

Introduktion

JVA Kassel II er den eneste socio-terapeutiske facilitet i Hessen. Et socio-terapeutisk feengsel
bruger forskellige socio-terapeutiske metoder overfor de indsatte. Brugen heraf er fastsat ved
lov (HStVollzG, Hessisches Strafvollzugsgesetz).

Socio-terapeutisk behandling er ikke et generelt instrument mod kriminalitet, men er egnet til
indsatte uden visse forudsaetninger. De socio-terapeutiske feengsler er iseer ansvarlige for
behandling af sexkriminelle og andre voldelige kriminelle (§12 HStVollzG). Mere konkret er
det behandling af sexkriminelle med over 2 ars straf og voldsdgmte, hvis det vurderes, at det
er meningsfuldt.

Der er 140 indsatte i JVA Kassel II - heraf 60 pct. sexkriminelle og 30 pct. voldsdgmte. 16 ind-
satte er livtidsdgmte. De indsatte bor i bofzllesskaber og kan frit bevaege sig rundt inden for
feengslet i lgbet af dagen.

Nedenstdende figur indeholder nogle af de vigtigste arlige begivenheder og udviklinger siden
JVA Kassel II abnede.

Figur 5: Vaesentlige arlige begivenheder og udviklinger

* Faengslet abnede i 1980 med plads til 60 indsatte.

¢ Faengslet blev udvidet med plads til yderligere 80 indsatte. Faengslet fik dermed den stgrrelse, som det har i dag.

« De forste opgaver blev udbudt i feengslet i 1998. Omradet, som var misbrugsbehandling, er sidenhen blevet varetaget
af private leverandgrer.

[ JVA Kassel Il anvendes private leverandgrer til opgaver indenfor misbrugsbehandling, job-
treening, gkonomisk radgivning, de indsattes indkgb og enkelte fritidsaktiviteter. Kassel 11
udger et eksempel p3, at det er muligt at skabe konkurrence om nogle fa opgaver, uden at det
skal veere hele feengselsdriften, som skal varetages af private leverandgrer. I alt varetages 5
pct. af opgaverne af private leverandgrer i JVA Kassel I1.
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Data og tilgang

Opgavefokus
Casebeskrivelsen bergrer nedenstaende omrader:

»

»

Misbrugsbehandling
Arbejdsmaessig beskaeftigelse og erhvervsrettet uddannelse.

I casen undersgges to omrader: Et omrade hvor der er blevet skabt konkurrence om opgaver-
ne (misbrugsbehandling), og et omrade hvor opgaverne er tildelt en privat leverandgr uden
udbud (jobtraening). I begge tilfaelde eksisterer ikke en fgrsituation til sammenligning af effek-
ter. Dette skyldes, at den private varetagelse af opgaverne kun kan ske pd nye eller &ndrede
omrader, jf. tysk lovgivning.

Nedenfor fglger en kort uddybning af hvert omrade.

Misbrugsbehandling
Misbrugsbehandlingen bestar af:

»

»

»

»

Eksplorative samtaler med de indsatte i samarbejde med socialmyndigheden (f.eks. person-
lige samtaler, casestudier, diagnose, forslag til behandling)

Behandling (intern behandling og motivering til at gennemga misbrugsbehandling)
Behandling af misbrug i faengslet og i beskyttende boliger

Delvis supervision af lgsladte.

Arbejdsmaessig beskaftigelse og erhvervsrettet uddannelse
Fglgende beskaeftigelse tilbydes til de indsatte:

»

»

»

»

»

»

»

»

»

Maling og udsmykning af bygninger og ejendomme
Maling og indretning

Industriel renggring (delvis kvalificering)
Installering af elektrisk maskineri

Maling og overfladebehandling

Maskinoperatgr (fokus pa metal)

Grundleeggende metaluddannelse

Mgbel-, kgkken- og flytteservice

Svejsning.

Arbejdstraeningen udfgres af offentligt ansatte og instruktgrer fra den private leverandgr
(BWB). Den tilhgrende erhvervsrettede uddannelse udfgres enten af instruktgrerne fra BWB
eller timebetalte instruktgrer udefra. Hvis den indsatte gnsker at beskaeftige sig med et omra-
de, som ikke udbydes af Kassel II, forsgger BWB at flytte den indsatte til et feengsel, hvor dette
udbydes.

Interviews
Der er foretaget fglgende interview:

Repraesentanter fra justitsministeriet i Hessen
Faengselsledelsen i JVA Kassel 11

Ledelsen for misbrugsbehandlingen (Diakonisches Werk Kassel)
Manager og controller fra BWB
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Misbrugsbehandling

I de fglgende afsnit beskrives, hvordan udbudsprocessen pa omradet omkring misbrugsbe-
handling har vearet, samt hvilke effekter der er opndet ved at skabe konkurrence om opgaver-
ne.

Udbudsprocessen

Fgr misbrugsbehandlingen blev varetaget af private leverandgrer, blev opgaven varetaget af
de sociale myndigheder eller af frivillige organisationer. Behovet for misbrugsbehandling steg
ilgbet af 1990’erne, og pa den baggrund besluttede det regionale justitsministerium i Hessen,
at opgaven fremover skulle varetages af private leverandgrer i besiddelse af de rette kvalifika-
tioner til at lgfte opgaven.

Formalet med at tildele opgavevaretagelsen til private leverandgrer var et gnske om, at opga-

ven skulle varetages af professionelle pa omradet. Man gnskede at professionalisere tilbuddet
til de indsatte, uden at anszette offentligt ansatte til opgaven. Alternativet med offentligt ansat-
te til opgaven blev fravalgt pga. fleksibilitets- og omkostningsarsager.

De vaesentligste argumenter for tildeling til en privat leverandgr var saledes fleksibilitets- og
kvalitetseffekter. Ministeriet gnskede en leverandgr, som allerede opererede indenfor mis-
brugsbehandling udenfor feengslerne, da der var en forventning om, at omkostningerne til
opkvalificering til at varetage opgaverne i feengslet ville veere mindre pd denne made. Desuden
forventede ministeriet, at en privat leverandgr ville vaere mere fleksibel i forhold til at indrette
sig efter behovet for misbrugsbehandling, end myndigheden selv ville veere. En anden vasent-
lig begrundelse var, at en ekstern behandler vil vare i stand til at fortszette behandlingen efter
lgsladelse med et eksisterende lokalt netveerk.

Til trods for synlige fordele var faengslet ikke parat til at tildele hele misbrugsbehandlingen til
private leverandgrer. For det fgrste var det ikke muligt at finde en privat leverandgr med
eksisterende viden om de szrlige forhold og udfordringer, der er ved misbrugsbehandling i
feengsler. For det andet er der et konstant behov for at tilpasse servicen til 22ndrende behov.
Det blev ikke vurderet, at en privat leverandgr bundet af kontraktuelle forhold ville veere i
stand til at foretage sddanne tilpasninger lgbende. Kontrakten binder saledes den private til at
udfgre de opgaver, som kontrakten omfatter.

Opgavens indhold var allerede specificeret, og derfor valgte det regionale justitsministerium
at foretage en markedsundersggelse forud for udbud af opgaven. Da et af tildelingskriterierne
var et eksisterende lokalt netvaerk, blev udbuddene gennemfgrt individuelt for hvert enkelt
feengsel i delstaten.

Feengslet kontaktede alle potentielle lokale leverandgrer, som blev bedt om at afgive tilbud,
safremt opgaven havde interesse. De kontaktede virksomheder var non-profit virksomheder
indenfor det sociale omrade. Faengslets gennemfgrte udbud uden hjeelp fra eksterne radgive-
re.

En lokal velggrende organisation ved navn Diakonisches Werk Kassel blev valgt som leveran-
dgr i 1998. Begrundelser for valget var et godt eksisterende lokalt netvaerk udenfor feengslet
samt gode referencer.

Kontrakten
Der blev indgdet kontrakt om et antal radgivningstimer. I starten af kontraktperioden var det
ugentlige antal timer 10 timer, men antallet steg til 19,5 timer per uge indenfor kort tid.

Kontrakten Igber i et ar og bliver automatisk forleenget, safremt ingen af parterne opsiger
kontrakten. Budgettet forhandles dog med feengslet arligt. 1 2011 var det arlige budget pa
knap 250.000 kr.
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@konomiske effekter

De gkonomiske effekter, som fglger af, at opgaven har vearet i udbud, kan ikke opggres, da
opgaven har andret veesentlig karakter, siden den blev lgst i offentlig varetagelse. Det er ikke
opgjort, hvad opgavelgsningen ville koste med offentlig varetagelse.

Budgettet for 2011 belgb sig til knap 250.000 kr. Dette er de eneste omkostninger forbundet
med misbrugsbehandling i faengslet.

Det har ikke vaeret muligt at opggre transaktionsomkostningerne ved udbud, da omkostnin-
gerne hertil var internt tidsforbrug i myndigheden.

Medarbejderforhold
Der er ikke som sddan forskelle i medarbejderforholdene mellem de private og offentlige an-
satte. Medarbejdernes lgnniveau er desuden ensartet.

Medarbejderne ved den private leverandgr deltager i kurser for at opkvalificere deres evne og
malrette behandlingen til den sarlige kontekst og de saerlige krav, som behandling af indsatte
kreaever.

Samarbejdet mellem de offentlige og private ansatte beskrives som godt. Feengslets ledelse er
involveret i ansattelse af de private ansatte medarbejdere sdvel som de offentlige ansatte.

De privatansattes tilfredshed males ikke og kan derfor ikke sammenlignes med de offentlige
ansatte.

Kvalitet

Eftersom de indsatte ikke blev tilbudt professional misbrugsbehandling fgr privat varetagelse,
menes der at veere sket et vaesentligt kvalitetslgft i opgavelgsningen. Behandlerne ved den
private leverandgr er erfarne og har et godt lokalt netvaerk uden for faengslet. Desuden er
antallet af timer afsat til misbrugsbehandling steget fra 10 timer om ugen til 19,5 timer om
ugen. Desuden fglges op pa behandlingen efter afsoning, da den private leverandgr ogsa ope-
rerer udenfor feengslet. Medarbejdernes kompetencer opkvalificeres lgbende.

Inden for omradet misbrugsbehandling har den private leverandgr desuden kunnet bidrage
med erfaringer med henblik pa at ggre arbejdsgangene mere fleksible.

Samarbejde

Faengslets ledelse papeger, at der er risiko for, at der opstar konflikter mellem de privatansat-
te og offentligt ansatte pga. forskellige regler om fortrolighed. Den private leverandgr gnsker
at opretholde fortroligheden mellem medarbejdere og indsatte til enhver tid, men myndighe-
den insisterer pd, at den private leverandgr ma bryde fortroligheden, sadfremt der vurderes at
vaere en potentiel risiko ved at overholde den. Dette har dog ikke givet anledning til konflikt
pa nuvaerende tidspunkt.

Kontraktstyring

Kontraktstyringen foretages af feengslet, som har direkte interaktion med den private leve-
randgr. Sddan har det ikke altid veeret. Fgrhen var der en kontrolgruppe, som feengslet var i
dialog om ang. kontrakten og opfglgning. Feengslet og den private leverandgr var saledes ikke
direkte i kontakt med hinanden om kontrakten.

Kvaliteten af den private leverandgrs arbejde vurderes via feedback fra fangerne og de offent-
ligt ansatte. Desuden gennemgas centrale tal for opgavelgsningen, sdsom antal samtaler. Dette
gores hver sjette maned.

Faengslets ledelse vurderer, at faengslets administration anvender ca. 10 pct. af deres tid pa
kontraktstyring.
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Faengslets administration har ikke mulighed for at give bod i tilfeelde af misligholdelse af kon-
trakten. Derimod kan kontrakten ophaeves.

Arbejdsmaessig beskaftigelse og erhvervsrettet uddannelse

[ afsnittet herunder gennemgas de effekter, som er opndet indenfor opgaverne omkring ar-
bejdsmaessig beskaeftigelse samt uddannelse.

Tildelingsprocessen

[ perioden fgr beskeeftigelse og uddannelse blev varetaget af private leverandgrer, blev opga-
ven varetaget af myndigheden. Omfanget af tilbud til de indsatte var dog mindre i perioden
med offentlig varetagelse, og den offentlige og den private varetagelse af opgaverne herom
kan derfor ikke direkte sammenlignes.

Hovedarsagen bag beslutningen om at lade private leverandgrer sta for opgaven var mulighe-
den for at modtage tilskud (Fordergelder) fra den tyske arbejdsmarkedsstyrelse (Arbeitsagen-
tur). Det var ikke muligt at modtage sddanne tilskud, sa leenge myndigheden varetog opgaven.
@konomi var saledes en vaesentlig drivkraft bag beslutningen. Derudover var der forventnin-
ger om, at en privat leverandgr kunne vere mere fleksibel i tilbuddene til de indsatte og sale-
des bedre matche eksisterende behov.

Den arbejdsmaessige beskeftigelse og erhvervsrettede uddannelse har ikke veeret i udbud,
men blev tildelt direkte til BWB i 1980. Der har sdledes ikke varet konkurrence om opgaven.

Kontrakten
Kontrakten er relativ generel. Kun antallet af ansatte og det samlede budget er angivet.

@konomiske effekter

Den oprindelige arsag bag tildelingen af opgaven til en privat leverandgr, som var at sikre
tilskud til opgavelgsningen, er stadig geeldende i dag. BWB finansierer opgavevaretagelsen
gennem nationale og europaiske (ESF - Europédischer Sozialfonds) tilskud. BWB er selv an-
svarlig for at sgge om tilskud. Alle tilskud gar til arbejdsmaessig beskaeftigelse eller erhvervs-
rettet uddannelse.

En del af omkostningerne (20 pct.) til jobtraening er finansieret af fonde og kan derfor ses som
en besparelse for feengselsmyndigheden.

Det arlige budget for BWB er rundt regnet 7,5 mio. kr. for fem feengsler i delstaten Hessen.
Heraf tilfalder ca. en fjerdel svarende til knap 2 mio. kr. til Kassel II. Ud af dette budget stam-
mer 80 pct. af fra nationale tilskud og 20 pct. fra europeiske tilskud. Det nationale budget
forhandles med det regionale justitsministerium hvert ar, og budgettet ma anvendes frit in-
denfor omrédet. Det europaiske budget skal derimod anvendes indenfor szerlige tilbud, speci-
fikt til beskeeftigelse indenfor installering af elektrisk maskineri samt til maling og overflade-
behandling.

De 20 pct. af budgettet, som tildeles af ESF, kan anses som en besparelse ved, at opgaven vare-
tages af private leverandgrer, da dette tilskud ikke kunne opnas med offentlig varetagelse af
opgaven.

Medarbejderforhold

Denne model, hvor opgaverne indenfor arbejdsmaessig beskaeftigelse og erhvervsrettet ud-
dannelse varetages af et miks af private og offentlige ansatte, har eksisteret i alt den tid, hvor
opgaverne er blevet tilbudt til de indsatte. Den private leverandgr anses dog som den ansvar-
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lige for servicen til de indsatte - til trods for, at der i gjeblikket er 10 offentlige ansatte og fire
private ansatte medarbejdere til at varetage misbrugsbehandling.

Der er en opdeling i arbejdsopgaverne, hvor de offentlige ansatte primeert er instruktgrer i
alle jobkvalifikationer, og hvor de private ansatte har sarligt fokus pa at opkvalificere de ind-
satte pa omrdder, som efterspgrges i det nuvaerende jobmarked.

Faengslet stiller alle faciliteter til radighed til kurserne, og den private leverandgr afholder
omkKostninger til forbrugsartikler og lgn til de ansatte savel som de indsatte.

De private ansatte tjener gennemsnitligt mindre end de offentlige ansatte.

Medarbejderne ved den private leverandgr deltager i kurser for at opkvalificere deres evne og
malrette beskaftigelse og uddannelse til den szerlige kontekst og de sarlige krav, som kraeves
i et feengsel. Feengslets ledelse er involveret i ansattelse af de privatansatte medarbejdere
savel som de offentligt ansatte.

De privatansattes tilfredshed males ikke og kan derfor ikke sammenlignes med de offentlige
ansatte.

Kvalitet

Omfanget af tilbuddene til de indsatte er blevet vaesentligt forgget, og af denne arsag finder de
interviewede fra faengslets ledelse, at kvaliteten er steget. Desuden menes ogsa tilskuddene fra
ESF at veere med til at give et kvalitetslgft, da opgaverne er blevet udvidet hermed. Desuden
mener de interviewede fra faengslets ledelse, at den private leverandgr er mere fleksibel og
har mulighed for at tilpasse tilbuddene efter behov.

Samarbejde

Den private leverandgr deltager i arlige strategimgder med det regionale justitsministerium.
Her drgftes regnskabet og budgettet for det kommende ar. Ligeledes diskuteres anszettelser i
savel privat som offentligt regi.

Den private leverandgr er godt integreret i feengslets organisation, hvilket menes at skyldes
det langvarige samarbejde.

Kontraktstyring

Kvaliteten af den private leverandgrs arbejde males med et behandlingskontrolverktgj (Be-
handlungscontrolling BCon). Det regionale justitsministerium kan lgbende se centrale tal for
opgavelgsningen sdsom omKkostninger, deltagere pa kurser, resultater og certificeringer.

Faengslets ledelse vurderer, at faengslets administration anvender ca. 10 pct. af deres tid pa
kontraktstyring.

Faengslets administration har ikke mulighed for at give bod i tilfaelde af misligholdelse af kon-
trakten. Derimod kan kontrakten ophaeves.
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Case: Detentiecentrum Rotterdam - Holland

Introduktion

DC (Detentiecentrum) Rotterdam er et tilbageholdelsescenter for udleendige, som venter pa
hjemsendelse. Det kan vare udleendinge uden gyldig opholdstilladelse, udleendinge som er
afvist ved graensen, men som ikke umiddelbart kan hjemsendes eller straffes som fx narkoti-
kasmuglere. Fgrst afsones en evt. straf i et reguleert faengsel og herefter overfgres vedkom-
mende til et center som DC Rotterdam forud for hjemsendelse™. Da de indsatte som hovedre-
gel er illegale indvandrer og ikke som sadan er dgmt, er de fleste i forvaring i tilbageholdelses-
centeret pa baggrund af en foranstaltning fra den Hollandske minister for sikkerhed og ret-
feerdighed (minister van Veiligheid en Justitie), og ikke pa baggrund af en beslutning fra dom-
stolen. De opholder sig i tilbageholdelsescenteret for at veere parate til afrejse, ndr denne mat-
te finde sted.

Tilbageholdelsescenteret DC Rotterdam er det fgrste tilbageholdelsescenter i Holland, der er
bygget som led i et offentligt-privat partnerskab, og hvor opgaver om facility management er
inkluderet i kontrakten. Det bestar fysisk af en hovedbygning og ti opholdsafdelinger for ille-
gale udenlandske statsborgere. Der er 320 celler med plads til maksimalt 640 arrestanter.

Tibageholdelsescentre og udvisningscentre rangerer under Afdelingen for Specielle Faciliteter
(DBV, Directie Bijzondere Voorzieningen). I 2012 estimerer den hollandske Kriminalforsorg,
at udgiften til DC Rotterdam og andre tilbageholdelsescentre vil veere pa godt 850 mio. kr. I
2011 var der i alt 840 ansatte i DBV. Centre under DBV omfatter bade tilbageholdelsescentre
og udvisningscentre. Disse kan i en vis udstraekning sammenlignes med den danske Kriminal-
forsorgs enhed Ellebzk for frihedsbergvede asylansggere.

Nedenstdende figur indeholder nogle af de vigtigste arlige begivenhed og udviklinger, siden
opgaver om opfgrelse og drift af DC Rotterdam blev udbudt.

8 http://www.dji.nl/Onderwerpen/Vreemdelingen-in-bewaring/Index.aspx
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Figur 6: Vaesentlige arlige begivenheder og udviklinger

* Gennem udbud blev der indgdet kontrakt om byggeriet af DC Rotterdam.

* Byggeriet af tilbageholdelsescenteret blev pabegyndt i starten af 2009.

* Byggeriet blev feerdiggjort, og feengslet abnede.

Tilgang og data

Opgavefokus
I casen er der fokus pa to omrader:

» Facilities management
» Sikkerhed

I forbindelse med casestudiet af, hvilket omrader der er skabt konkurrence om, er der fokuse-
ret dels pa facilities management-delen af OPP-kontrakten, og dels pa sikkerhedsvagter, da
der har veeret et separat udbud om dette. OPP kontrakten indeholder design, bygning, finan-
siering, vedligeholdelse og drift.

Dette betyder, at der ikke eksisterer en fgrsituation, som kan bruges til at identificere konkur-
rencemeessige effekter pd baggrund af. Offentlig og privat varetagelse sammenlignes i stedet
for.

Interviews
[ forbindelse med casen om DC Rotterdam (DCR) blev fglgende fagpersoner interviewet:

» Chef for Afdelingen for Specielle Faciliteter (DVB)

» Koordinator Afdelingen for Specielle Faciliteter (DVB)
» Facilities Manager DCR, Strukton

» Service Manager DCR, Balast Nedam

» Direktgr for DCR

» Business controller og kontraktmanager DRC

@vrigt materiale

Det har i interviewsituationen og i efterfglgende gentagne forespgrgsler pr. e-mail og telefon
ikke vaeret muligt at fa udleveret detaljeret information omkring kontraktens grundlag, og det
har heller ikke veeret muligt at fa indsigt i budgetter og gkonomiske konsekvenser. Det skyl-
des, at bade DCR og den hollandske kriminalforsorg er meget tilbageholdende med at udlevere
disse oplysninger.
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Kontrakten med G4S er ikke offentlig tilgeengelig, og det har dermed ikke vaeret muligt at ind-
hente detaljeret information om det separate udbud omkring sikkerhed. Casebeskrivelsen er
baseret pd ovennavnte interviews samt relevante rapporter og relevant journalistisk materia-
le.

Facilities management

Udbudsprocessen

12005 udfgrte Finansministeriet en analyse af, hvorvidt en kontrakt om offentlig-privat sam-

arbejde omkring DC Rotterdam ville give merveerdi via en OPP-kontrakt Det blev vurderet, at

et udbud af OPP-kontrakten kunne give 12,5 til 15 pct. effektivitetsgevinst sammenlignet med
en ordinzr offentlig Igsning.”. Derfor kom byggeriet i udbud.

Arbejdet med udarbejdelsen af OPP-udbuddet togi alt 5 ar, hvor 12 embedsmaend, seks fra
hhv. Statens Bygningsstyrelse og seks fra den hollandske kriminalforsorg, stod for udarbejdel-
sen af kravspecifikationerne til udbuddet. [ forberedelsesprocessen til udbudsrunden var der
ud over embedsmand ogsa eksterne eksperter, som bidrog til kravspecifikationen. Kriminal-
forsorgen papeger, at der i lgbet af de fgrste to ar primeert blev arbejdet med kravspecifikatio-
nerne. Derefter blev diskussionerne med det vindende konsortium omkring indretningen af
centret pabegyndt.

Boks 1
Fakta om OPP-
kontrakten

» 25 ars kontrakt

> Samlet kontraktsum 745 millioner kroner

v

» 1300 siders kravspecifikationer.

» Efter 25 ar er det Statens Bygningsstyrelse, som ejer bygningen.

Udbuddet om byggeriet og vedligeholdelsen af tilbageholdelsescentret fulgte den offentlige
indkgbsproces, der minder om dialogbaseret udbud. Formalet med denne form for offentlige
indkgb er at give parterne mulighed for at medtage innovative lgsninger i forslaget og at have
en dialog med kunden om forslaget.

Fgrst blev udvalgt tre tilbudsgivere, som udbudsgiverne gik i yderligere dialog med. Derefter
blev der truffet afggrelse om hvem af de tre parter, der skulle indgas endelig aftale med.

83
Voortgangsrapportage, Finansministeriet 2006.
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Tabel 4: Udbudsprocessen

Tidspunkt AKktivitet

Slutningen af 2006 Fgrste udbudsrunde

Januar 2008 Indgaelse af kontrakt med tilbudsgiver
Maj 2008 Fastlaeggelse af de gkonomiske rammer
Primo 2009 Opstart pa byggeriet

Juni 2010 Afslutning

Vinderne af udbuddet var et konsortium af fem virksomheder. Konsortiet bestod af; Ingenigr-
og konstruktionsfirmaerne Ballast Nedam, Strukton og Smits van Burgst, EGM Architecten
arkitektbureau og ISS Facility Services.

Konsortiet fremsendte et forslag om at udfgre opgaven med et budget pa 745 millioner kroner
over en 25 ars periode. Kontrakten omfatter bade driften af og bygningen af det nye tilbage-
holdelsescenter med 320 celler, der kan rumme op til 640 indsatte. Samtlige celler kan saledes
rumme to personer, men ikke alle celler anvendes til to personer®. Der skelnes i faengslet
mellem den maksimale kapacitet, som er 640 indsatte, og den pakraevede kapacitet, som er
608 indsatte. Dette betyder, at tilbageholdelsescenteret kun kan pakraeves at huse 608 indsat-
te selvom, der er plads til flere. Projektet omfatter ligeledes tilhgrende administrative facilite-
ter, med plads til ca. 95 kontorpladser, 210 parkeringspladser, og 50 parkeringspladser til
cykler, scootere og motorcykler®. Udover at designe, bygge og finansiere tilbageholdelsescen-
teret er konsortiet ogsa ansvarlig for vedligeholdelsen og andre facilities management opga-
ver, herunder madordningen®. Det private konsortium har ikke ansvar for de gvrige opgaver
feengslet®’.

Udover at facilities management varetages af konsortiet, varetages ogsa en del af sikkerheds-
opgaven i feengslet af den private aktgr, G4S. Der var separat udbud om dette (mere herom
senere). Aftalen med G4S er ikke kun geeldende for DC Rotterdam, men for alle tilbageholdel-
sescentre i Holland.

Figuren herunder illustrerer forlgbet for udbudsprocesserne. Heraf fremgar det hvilke for-
skellige aktgrer, der er involveret. Ligeledes er det optegnet, at der har veeret ét udbud af byg-
geriet (OPP kontrakten) og et andet separat udbud om sikkerhedsopgaverne i faengslet.

st rapport 2012. Holland har en relativ ny politik omkring flere personer i en celle.
% Press Release DC-16, March 12th 2008.
86 DJI Annual Plan 2012.

8 Parliamentary questions June 18 2009.
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Figur 7: Udbudsprocessen for DC Rotterdam

. Kontrakt — realisering og
Opdragsgiver; Statens udnyttelse Bruger; Den hollandske
Bygningsstyrelse J LKriminaIforsorg
Seks fuldtidsansatte \ /Seks fuldtidsansatte
5 ar
Udbud Monitorering af

service gennem
monitorerings-

. system
"Dialogbaseret udbud” med tre partnere

\L Separat udbud
Udveelgelse af vinder

L :

OPP-kontrakt, Finansiering, J 25 ars kontrakt

konstruktion, mad og renggring er

inkluderet i kontrakten 745 millioner kroner

Stort set ingen interaktion\\&

Kontrakt med sikkerhedsfirma

G4S — 170 ansatte. Samarbejder teet 5 ars kontrakt
med myndighederne

Efter 25 &r, er tilbageholdelsescentrets
bygninger ejet af Statens
Bygningsstyrelse

Konsortiet blev valgt som leverandgr pa byggeriet og vedligeholdelsen af DC Rotterdam. Bag
valget 1a en vurdering af, at konsortiet havde afgivet det gkonomiske mest fordelagtige tilbud.

Den hollandske kriminalforsorg papeger, at en vigtig erfaring fra udbudsprocessen er, at man
som offentlig udbyder skal vaere helt klar over, hvad det er for opgaver, man vil have lgst, og
beskrive de gnskede funktioner frem for specifikationer af selve opgavelgsningen. Kriminal-
forsorgen fremhaever, at udbudsprocessen har vaeret med til at udfordre markedet, og over-
ordnet at der er skabt innovative lgsninger, som ikke umiddelbart ville veere mulige, hvis det
ikke havde veaeret skabt konkurrence pa omradet.

Den hollandske kriminalforsorg angiver, at de brugte ressourcer pa at fa tilbudsgiverne til at
forsta, at det handlede om at bygge et tilbageholdelsescenter, og det derfor ikke blot var en
almindelig bygning, men at der var nogle faktorer, som man var ngdsaget til at tage hgjde for.

DC16 angiver, at en vaesentlig erfaring er, at man skal szette godt ind i krav til byggeriet. Fx
skal man tage hgjde for, at tilbageholdelsescenteret i drift i alle dggnets timer hele aret rundt.

Selvom virksomhederne i konsortiet havde erfaringer med offentlig-privat samarbejde forud
for dette samarbejde med den hollandske kriminalforsorg, havde de ingen erfaring med feeng-
selsvaesnet. Med andre ord har der vaeret opfattelser og arbejdskulturer, som skulle forenes og
afstemmes. Konsortiet pointerer ogs3, at det i opstartsfasen med dialog om kontrakten er
vigtigt at dokumentere alt og sgrge for, at der ikke gar viden tabt ved personaleudskiftning.

@konomiske effekter
Byggeriet og driften af DC Rotterdam er det fgrste, som er blevet til gennem en OPP-kontrakt.
Det faktum, at kontrakten lgber over 25 ar, ggr, at det ikke er muligt at fa et helt klart og tyde-
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ligt billede gkonomiske effekter. I stedet uddrages konklusioner fra generelle rapporter pa
omradet til at belyse forventninger til effekter.

12011 er udarbejdet en rapport for det hollandske sikkerheds- og justitsministeriet, som ser
pa de gkonomiske effekter ved skabe konkurrence om opgaverne pa feengselsomradet gene-
relt. Heri indgér driftsomkostninger i faengslerne til personale, bolig, mad og transport. [ opgg-
relse af effekter af at skabe konkurrence om opgaverne medregnes tillegsomkostninger til
udarbejdelse, forhandling og monitorering af kontrakten inkl. overhead-omkostninger. Rap-
porten anslar, at ca. 15 pct. af en kontraktsum er ejendomsomkostninger. Driftsomkostninger
udggr saledes ca. 85 pct. af omKkostningerne og heraf er de 19 pct. beregnet som tillegsom-
kostninger, til udbud, monitorering og overhead.”

Den hollandske kriminalforsorg har erfaret, at der ikke har veeret gkonomiske effekter ved at
inkludere ansvaret for madordningen i kontrakten for facilities management. Madordningen
er en lille del af facilities management opgaverne, og konsortiet kan ikke ggre det billigere end
Kriminalforsorgens andre enheder. Derfor har man valgt ikke at inkludere dette i andre
DBFMO-kontrakter fremover.

Det er opgjort, at det hollandske Kriminalforsorg og Statens Bygningsstyrelse har brugt mel-
lem 10 og 12 fuldtidsansatte i fem &r i forbindelse med udbuddet af OPP-kontrakten. Det har
ikke veeret muligt at fremskaffe andre oplysninger om udbudsomkostningerne.

Derudover er der omkostninger til kontraktstyring. I tilknytning til OPP kontrakten er der
lgbende aftholdt mange mgder mellem den hollandske kriminalforsorg og konsortiet, herunder

» Daglige driftsmgder: Ca. 1 times varighed med to deltagere. DC16 og den hollandske krimi-
nalforsorg (via ledelse pa DC Rotterdam) har daglige dialoger omkring anmeldelser i moni-
toreringssystemet.

» Ugentlige driftsmgder: Ca. 2 times varighed med to deltagere®. Ugentligt bliver der fulgt op
med den hollandske kriminalforsorg omkring de lovede udbedringer.

» Madnedlige taktiske mgder: Ca. 2,5 times varighed med to til tre deltagere. Hver maned er
der taktisk radfgring mellem kontraktmanager fra den hollandske kriminalforsorg, reprae-
sentanter fra konsortiet, driftsleder og driftsdirektgr fra DC Rotterdam.

» Hver 2. mdned beslutningsmgder: Ca. 1,5 times varighed. Kontraktmanager fra den holland-
ske kriminalforsorg, repraesentanter fra konsortiet, driftsleder og driftsdirektgr DC Rotter-
dam samt leder for DBV og en repraesentant fra Statens bygningsstyrelse mgdes og treaeffer
de ngdvendige beslutninger samt fastslar den samlede vision for centret fremadrettet.

» Arligt bestyrelsesmgde: Ca. 3 times varighed. Bestyrelsesmgdet afholdes mellem leder samt
direktgr for DBV, driftsleder DC Rotterdam og gverste projektansvarlige fra Strukton og
Ballast Nedam.

Medarbejderforhold

Det har ikke vaeret muligt at udlede organisatoriske effekter pa facilties management af, at der
er skabt konkurrence om opgaverne, da der ikke foreligger en fgrsituation til sammenligning.
De interviewede har dog fremhaevet nogle organisatoriske udfordringer, som er opstéet i
forbindelse med, at der er skabt konkurrence om opgaverne.

# wobc rapport. Her skal det papeges, at 19 pct. i tillegsomkostninger er hgjt sammenlignet med dansk niveau, som Rambgll
har undersggt pa forskellige omrader i tidligere rapporter for Udbudsradet.

% Nar der afholdes et ugentligt mg@de falder det daglige mgde bort.
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I de kvalitative interviews oplyser DC Rotterdam, at der til at starte med var vanskeligheder
pa "overleveringsstationerne”, som er det fysiske omrade, hvor produkterne overfgres fra en
tjenesteyder til den anden (fx fédevarer, renggringsmateriale).

I begyndelsen havde konsortiets ansatte ikke tilladelse til at veere pa de omrader i udvalgte
boligenheder af frygt for interaktion med de indsatte i de pdgeaeldende boligenheder, dvs. det
var besveerligt at aflevere selve maden (eller renggringsartikler) til de indsatte. Nu har kon-
sortiets ansatte tilladelse til at feerdes i hele anlaegget i arbejdsgjemed.

Ledelsen fra DC Rotterdam samt konsortiet oplyser, at ansatte hos ISS og Strukton har modta-
get oplysning og treening i, hvad det vil sige at arbejde i et tilbageholdelsescenter, herunder
instruktioner i opfgrsel ved en evt. alarm. Derudover bearer alle ansatte, bade konsortiet, of-
fentlige og G4S i DC Rotterdam, en elektronisk personsgger til at modtage og sende meldinger.
Alle underskriver en fortrolighedserklaering og gennemgar en screening, hvilket der er skrift-
lige krav om i kontrakten.

Kvalitet

De kvalitative effekter, der har veeret af at skabe konkurrence om opgaverne, er igen umiddel-
bart lidt sveere at vurdere, da det omhandler byggeriet og driften af et helt nyt tilbageholdel-
sescenter.

Afdelingen for Specielle Faciliteter (DBV) angiver i de kvalitative interviews, at en af de kvali-
tative effekter har veret, at der er bedre service (uden at omkostningerne er dyrere) i tilbage-
holdelsescentret gennem OPP-kontrakten. Ligeledes fremhaves det, at den abne og lyse byg-
ning er med til at hgjne kvaliteten.

I en inspektionsrapport fra 2012 peges der p3, at de indsatte veerdszetter, at de har adgang til
et kgkken, samt at der i hver celle er et kgleskab og en mikroovn. Derudover har alle 2-
personers celler et eget TV.”

I de gennemfgrte interviews er der en klar opfattelse hos den hollandske kriminalforsorg af, at
kvaliteten i ydelserne er bedre i kraft af, at det er private aktgrer, som udfgrer opgaverne. De
oplever, at der er bedre og strammere styring.

En international rapport fra "European Committee for the Prevention of Torture and Inhuman
or Degrading Treatment or Punishment” fra 2012 beskriver ligeledes, at cellerne i DC Rotter-
dam er meget veludstyrede og har rigeligt med naturligt lys, samt at den materielle standard
generelt er hgj.”"

Endnu en kvalitativ effekt er monitoreringssystemet, hvor fejl og mangler registreres. Syste-
met sikrer en hurtig reaktion fra konsortiets side og derved, at mangler hurtigt bliver udbed-
ret. Det angiver flere parter som veerende en medvirkende faktor til, at kvaliteten i tilbagehol-
delsescentret er hgjnet i forhold til andre tilbageholdelsescentre.

Innovation

[ udbudsprocessen var det muligt for tilbudsgiverne at komme med innovative forslag til OPP-
kontrakten. De innovative effekter af at skabe konkurrence om opgaverne, som fremhaves af
DC Rotterdam, er, at konsortiet har indfgrt et effektivt indkgbssystem for de indsatte, og at

2 1sT rapport.

. European Committee for the Prevention of Torture and Inhuman or Degrading Treatment or Punishment, landerapport 2012.
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modtageverelserne i tilbageholdelsescentres modtageenhed er bedre fungerende. Sidst
neaevnte fremhaeves dog ikke som en innovation af nogle af de interviewede fra DCR.

Ved indszttelse modtager den indsatte 10 euro pa en konto, og der indsattes efterfglgende 10
euro pr. uge. Denne konto kan bruges til telefonopkald samt indkgb via det centrale elektroni-
ske indkgbssystem af bl.a. madvarer og cigaretter. Der er terminaler i alle beboelsesenheder,
og det indkgbte leveres inden for 48 timer ved farste kgb og kan derefter bestilles til et fast
ugentligt tidspunkt.”

I modtagevaerelset er der opsat TV, sdledes at der er noget at fordrive tiden med, mens de
udvisningsdgmte venter pa at blive registreret i systemet via en individuel indszettelsessamta-
le. DC Rotterdam kommenterer i denne sammenhaeng, at man i kravspecifikationerne godt
kunne have givet endnu mere plads til innovation, for selvom et TV er godt, og ventevaerelset
lever op til kravene om at veere bade behageligt og robust indrettet, kunne der maske have
veeret endnu bedre lgsninger med mere frie rammer.

Kontraktstyring

Opfglgning pd samarbejdet mellem Kriminalforsorgen og konsortiet er overordnet reguleret
gennem kontrol af udbyderne af tjenester i feengslet, hvilket praktisk sker gennem et monito-
reringssystem. I systemet registreres alle fejl, mangler eller forhold, der skal udbedres i for-
hold til bygningerne, det kan fx veere varme i de enkelte celler eller klimaanlzaegget. Desuden
afholdes mgder mellem feengslet og leverandgrerne. Dette er tidligere beskrevet under de
gkonomiske effekter.

I OPP-kontrakten reguleres sanktionerne ud fra de konkrete fejl og mangler. Konkret er der
nedslag i udbetalingerne til leverandgren, hvis der er fejl eller mangler. Belgbet kan variere
mellem 7.500 og 75.000 kr. Hvis selve overvagningssystemet er defekt, er sanktionen pa 1,5
mio. kroner, da det er igennem monitoreringssystemet, at myndighederne kan sikre sig, at
konsortiet lever op til kontrakten.

OPP-kontrakten er det afggrende udgangspunkt for alt samarbejde mellem konsortiet og den
hollandske kriminalforsorg. Forelgbig har der veeret 180 korrektioner (dvs. smaaendringer) til
OPP-kontrakten, siden den blev indgéet. Parterne angiver ydermere, at det er vigtigt, at kon-
trakten er tydelig, men ikke er statisk, da der kan komme smarettelser undervejs.

Sikkerhed

Udbudsprocessen

Sikkerhed og overvagning af bygningen sdvel som de indsatte er ikke en del af OPP-kontrakten
med konsortiet, og til at starte med var man strikse omkring at forhindre kontakt mellem
konsortiet medarbejdere og indsatte for at undga risiko for ulovlige udvekslinger af fx penge.
Dette har dog aendret sig. Ansatte, der star for facilities management fra ISS og Strukton, har
nu mulighed for at bevaege sig i omrader, hvor det er relevant for dem at vare i forbindelse
med deres arbejde, og opfattes som interne medarbejdere pa lige fod med de offentligt ansat-
te, men dette kraevede en del dialog og afstemning mellem parterne i samarbejdet pointerer
DC Rotterdam.

% European Committee for the Prevention of Torture and Inhuman or Degrading Treatment or Punishment, landerapport 2012.
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Den hollandske kriminalforsorg oplyser, at man til dels udbyder opgaven omkring sikkerhed
og overvagningen, og her har sikkerhedsfirmaet G4S vundet en 5-arig kontrakt med option for
yderligere to ar. Kontrakten er en af fire kontrakter, som den hollandske kriminalforsorg har
indgaet med G4S pa fire forskellige tilbageholdelsescentre.

Kontrakten baseres pa et samarbejde mellem det offentlige og G4S, hvor hver part varetager
ca. halvdelen af opgaven. Planleegningen af opgavelgsningen varetages af de enkelte aktgrer,
og G4S er saledes frit stillet til at planleegge opgaven.

De resterende driftsopgaver sdsom omsorg og fritid varetages fuldt ud af offentligt ansatte,
som sa at sige kabes ind efter behov. Da der er tale om et tilbageholdelsescenter, er der ikke i
samme grad som i andre faengsler fokus pa reintegration, og de indsatte har ikke krav pa ar-
bejde og uddannelse. Alle indsatte har en egen internetkonto og adgang til overvaget og sikret
internet med henblik p4, at de kan forberede deres hjemrejse.”

@konomiske effekter

G4S forteeller, at deres personale er billigere end DBVs personale i forhold til at lgse opgaven
til samme kvalitet, og at det har en gkonomisk effekt. Det har dog ikke vaeret muligt at opggre
omfanget heraf. Det naevnes dog, at der er vaesentlig feerre ledere pr. medarbejdere i G4S end
blandt de offentlige vagter. Denne organisationsstruktur er omkostningsbesparende.

Medarbejderforhold og medarbejdertilfredshed

Det offentlige og det private sikkerhedspersonale er organiseret pa forskellig vis i DC Rotter-
dam, men de arbejder taet sammen og har derfor ogsa naesten lige mange ansatte. Pa hver vagt
sgges der at vaere en ligelig fordeling af offentligt (DBV) og G4S ansatte. Det preecise forhold
mellem offentlige og private sikkerhedsvagter i DC Rotterdam er vist i tabel™.

Tabel 5: Fordeling mellem sikkerhedspersonalet

G4S DBV
170 sikkerhedsvagter 130 sikkerhedsvagter
3 teamledere 9 teamledere

De ansatte ser hinanden som kollegaer. De indsatte oplever ingen forskelle i behandlingen og
omgangen med de offentligt ansatte og G4S, og det er som ovenfor navnt kun uniformen, der
nzevnes som forskel”. G4S papeger, at pd de andre centre, hvor de opererer, blev de i starten
set lidt som en trussel af de offentligt ansatte, men over tid har dette @ndret sig, og man stoler
nu pa hinanden.

Organisatorisk er de offentlige og private sikkerhedsvagter ansat under forskellige ansaettel-
sesvilkar. G4S fremhaver i de gennemfgrte interviews, at de offentligt ansatte far hgjere lgn
samt har status som tjenestemaend og en stgrre fagforening i ryggen, men at arbejdstiden i
G4S er mere fleksibel. G4S arbejder med en model, hvor de hele tiden har personale i reserve-
re, og derfor er der mulighed for med kort varsel at fa fridage eller arbejde meget. P4 den ma-
de er G4S forberedte i tilfaelde af, at det skulle veere ngdvendigt med yderligere personale. De

st rapport.
** Baseret pa interview med G4S.

ST rapport.
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interviewede fra G4S fremhaver, at dette ikke er tilfeeldet i det offentlige. De interviewede fra
G4S papeger desuden, at alle medarbejdere her far mulighed for sommerferie, hvilket ikke kan
garanteres i det offentlige.

Der er indgdet en aftale om, at man som privatansat i G4S efter tre ars ansattelse kan fa sin
anseettelse overflyttet til det offentlige i stedet, hvis der er mere end 40 ledige stillinger.

Alle sikkerhedsmedarbejdere, bade offentlige og G4S, gennemgar ved ansaettele den samme
konditionstest med arlig opfglgning, og alle gennemgar samme uddannelse forud for anszettel-
se. Uddannelsen er varetaget af den hollandske kriminalforsorg og er et kursus, der lgber over
7 uger. Uddannelsen er rettet mod tilbageholdelsescentre og udvisningscentre, og den adskil-
ler sig dermed fra den regulaere uddannelse til sikkerhedspersonale i faengsler, selvom der er
snitflader.

Rent praktisk er der ingen forskel i opgaverne, som de offentlige eller private sikkerhedsvag-
ter udfgrer, og de har de samme ansvarsomrader. Vagterne arbejder pa samme skiftehold, og
vagter fra begge organisationer indgar i akut-beredskabet, hvis der skulle opsta konflikter i
tilbageholdelsescentret.

Den eneste umiddelbare forskel er, at uniformen er forskellig”. Det blev nzevnt i interview
med ledelsen fra DC Rotterdam, at der ved tidspunktet for denne undersggelse kun var G4S
ansatte i portierfunktionen og kun offentligt ansatte i modtageenheden. DC Rotterdam naev-
ner, at der i ordinaere faengsler ogsa er private sikkerhedsfolk ansat, men at der ikke er sa taet
et samarbejde som i DC Rotterdam, samt at i de ordineere faengsler er de private sikkerheds-
folk alene ansat i ydre sikkerhedsfunktioner. I DC Rotterdam arbejder G4S ansatte side om
side med offentligt ansatte, ogsa i kontakten til de indsatte omkring driftsopgaverne.

G4S har lavere registreret sygefraveer end de offentlige betjente, og G4S tilskriver dette deres
stgrre fokus pa forebyggelse samt deres made at handtere og radgive deres medarbejdere.

12012 blev lavet en undersggelse om medarbejdernes tilfredshed. Denne viste, at der ikke er vae-
sentlig forskel mellem tilfredsheden pa tvaers af G4S og DBV.

Kvalitet

Der er generelt ingen forskel i den kvalitet, som G4S og de offentlige vagter leverer. G4S poin-
terer dog, at heendelser omkring magtmisbrug er lavere blandt de privatansatte end de offent-
ligt ansatte. G4S forklarer, at en del af drsagen skal findes i, at firmaet har en anden tilgang til
de indsatte, hvor motivation er i hgjere fokus. G4S papeger ogs3, at de som privat firma er
mere udsat for darlig presseomtale, og derfor har valgt at prioritere denne tilgang til de ind-
satte.

Innovations og videnoverfgrsel
Samarbejdet mellem G4S og DBV betyder, at G4S rekrutterer alle sikkerhedsvagter og intro-
ducerer alle nye medarbejdere til tilbageholdelsescentret. Dette har sikret effektive arbejds-

gange.
Aftalen omkring muligheden for medarbejdere fra G4S om at blive overflyttet til Kriminalfor-

sorgen betyder, at der i hgjere grad ansettes personale med diplomer og den forngdne erfa-
ring, og der spares dermed pa omkostninger ved oplaering.

% IST Rapport og interviews.



SIDE 195

MULIGHEDER OG POTENTIALER VED AT SKABE KONKURRENCE OM FANGSELSDRIFT

Samarbejdet mellem de offentlige og private sikkerhedsvagter har bl.a. sikret vidensdeling pa
tvaers. G4S oplyser, at en effekt af samarbejdet pa DC Rotterdam er, at den hollandske krimi-
nalforsorg vil indfgre G4S’ made at handtere sygefraveer, dog tilpasset de geeldende retnings-
linjer, eftersom sygefravaeret hos G4S som naevnt er lavere.
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