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STATSREVISORERNES BEMARKNING

Statsrevisorernes bemaerkning

Statsrevisorerne,
den 19. september 2012
BERETNING OM KRIMINALFORSORGENS VEDLIGEHOLDELSE AF BYG-

NINGER Peder Larsen
Henrik Thorup

Kriminalforsorgen driver 13 feengsler, 36 arresthuse og Kgbenhavns Faengsler i Dan- Helge Adam Moller

mark. Kriminalforsorgens bygningsmasse skal Igbende vedligeholdes, sa bygninger- Kristian Jensen

ne er sikre og funktionelle. Mogens Jensen

Klaus Frandsen
Med den politiske flerarsaftale for 2008-2011 fik Kriminalforsorgen ca. 80 mio. kr. til
ekstraordinaer vedligeholdelse af bygningerne. Malet var at sikre en god og sikker-
hedsmaessig forsvarlig stand af bygningerne. Samtidig kunne Kriminalforsorgen re-
ducere et eftersleeb pa vedligeholdelse og opretning (fx udskiftning af bygningsdele),
som blev opgjort til ca. 1,2 mia. kr. i 2007.

Statsrevisorerne finder det utilfredsstillende, at hverken Justitsministeriet eller
Kriminalforsorgen har udvist en tilfredsstillende skonomistyring angaende byg-
ningsvedligeholdelsen af faangsler og arresthuse. Justitsministeriet har ikke i

tilstreekkelig grad sikret overensstemmelse mellem de politiske malsaetninger
og de opnaede resultater.

Styring og prioritering af vedligeholdelsen af faengsler og arresthuse har bl.a. veeret
utilfredsstillende pa grund af:

e mangel pa mal og langsigtede planer for vedligeholdelsen
e mangel pa styringsveerktajer og koordination af vedligeholdelsesopgaverne

e uklarhed om, hvilke funktioner bygningerne skal understgtte, og hvilken kvalitet
bygningerne skal have for at fremsta i en god og sikkerhedsmaessig forsvarlig
stand

o at Kriminalforsorgen ikke lgbende registrerer, hvordan midlerne bliver anvendt pa
vedligeholdelse og opretning

e at det er usikkert, hvor stort eftersleebet pa vedligeholdelse og opretning egentlig
er, bl.a. pa grund af skift i opggrelsesmetoder. Efterslabet pa vedligeholdelse er
faldet med 73 mio. kr. fra 2007 til 2012, men eftersleebet pa opretning opggres ik-
ke leengere.

Statsrevisorerne forudseetter, at Justitsministeriet forbedrer styringen og tilvejebringer
et samlet overblik over efterslaebet pa vedligeholdelse af Kriminalforsorgens bygnin-
ger, ikke mindst hvis vedligeholdelse igen skulle blive et emne i en ny flerarsaftale.
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|. Introduktion og konklusion

1. Der skal ydes en ekstra indsats for, at Kriminalforsorgens bygninger er i god og sikker-
hedsmaessig forsvarlig stand. Sadan led malsaetningen i en ny flerarsaftale for Kriminalfor-
sorgen for 2008-2011, som den davaerende regering, Dansk Folkeparti og Ny Alliance ind-
gik i februar 2008. Med flerarsaftalen fik Kriminalforsorgen derfor ca. 80 mio. kr. ekstra til
st@rre renoveringsarbejder i perioden.

Baggrunden for den ekstra indsats var bl.a., at Rigsrevisionen i beretning nr. 5/05 om sta-
tens vedligeholdelse af bygninger havde konstateret, at Kriminalforsorgen havde vurderet,
at der var et efterslaeb pa vedligeholdelse og opretning pa ca. 1,6 mia. kr. (ca. 1,8 mia. kr. i
2012-priser).

2. Denne beretning handler om vedligeholdelsen af de danske feengsler og arresthuse.
Rigsrevisionen har igangsat undersggelsen pa eget initiativ i oktober 2011.

Baggrunden for undersggelsen er, at Kriminalforsorgen har en styringsmaessig udfordring

med pa den ene side at sikre, at faengsler og arresthuse er i god og sikkerhedsmaessig for-
svarlig stand, og pa den anden side at vedligeholde bygningerne pa en gkonomisk optimal

made. Desuden forventes det, at der indgas en ny flerarsaftale for Kriminalforsorgen fra
2013, og det er derfor vigtigt at undersgge, hvordan Kriminalforsorgen har handteret vedli-
geholdelsen i perioden 2008-2011.

Ud over det konstaterede efterslaeb udsaettes faengsler og arresthuse generelt for omfat-
tende haerveerk og slid. Siden 2009 har der veeret et @get pres pa pladser i faengsler og ar-
resthuse, som yderligere vanskeligger vedligeholdelse af bygningerne. Samtidig er hoved-
parten af de danske faengsler og arresthuse fra fgr 1900 og er dermed bygget efter dati-
dens normer for afsoning, arbejdsmiljg, sikkerhed mv. Derudover er flere af bygningerne
fredede og bevaringsveerdige, og det giver udfordringer, nar de skal tilpasses de nutidige
krav og lgbende politiske beslutninger som fx behandlingsgaranti, fysisk adskillelse af ban-
der og nultolerance over for narkotika.

3. Formalet med undersggelsen er at vurdere, om Kriminalforsorgen og Justitsministeriet
har sikret, at faengsler og arresthuse er blevet vedligeholdt effektivt i perioden 2008-2011,
sa de er i god og sikkerhedsmaessig forsvarlig stand. Det har Rigsrevisionen undersggt
ved at besvare fglgende spargsmal:

e Har Kriminalforsorgen planlagt og prioriteret vedligeholdelsesopgaverne, sa midlerne
anvendes optimalt?

e Har Kriminalforsorgen opgjort behovet for vedligeholdelse pa en made, der sikrer gen-
nemsigtighed?

e Har Justitsministeriet fulgt aktivt op pa, om faengsler og arresthuse er i god og sikker-
hedsmaessig forsvarlig stand?

Der er 5 lukkede og 8
abne faengsler i Dan-
mark, hvoraf 4 af dem
har en arrestafdeling.
Derudover er der Kg-

benhavns Faengsler,
36 arresthuse fordelt
rundt i landet og én
lukket institution for
afviste asylansggere.

Vedligeholdelse er at
udbedre slid og skader.

Opretning er at udskif-
te bygningsdele, sa le-
vetiden forlaenges.

De 2 begreber indgar
i vores undersggelse
samlet under betegnel-
sen vedligeholdelse.
Nar det er relevant for
undersggelsen, skel-
ner vi mellem begre-
berne.

12011 var der hver dag
ca. 4.000 indsatte, der

afsonede i et feengsel
eller sad i varetaegt i et
arresthus.
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UNDERSQ@GELSENS HOVEDKONKLUSION

Kriminalforsorgen har en vaesentlig opgave med at sikre, at domstolenes dom-
me bliver fert ud i livet pa den bedst mulige made med hensyn til bade samfun-
dets sikkerhed og den demtes rettigheder og senere muligheder. Bygningerne
og vedligeholdelsen af dem udger den fysiske ramme for og understotter de

kerneopgaver, som Kriminalforsorgen skal Igfte. Bygningerne er samtidig et

vaesentligt anlagsaktiv, hvorfor det er vigtigt, at Kriminalforsorgen vedligehol-
der dem, sa de ikke ungdigt falder i vaerdi. En god vedligeholdelse medvirker
derfor til, at Kriminalforsorgen Igser sine kerneopgaver bedst muligt, samtidig
med at statens aktiver bliver forvaltet hensigtsmaessigt. Justitsministeriet har
det overordnede ansvar og skal medvirke til at sikre, at Kriminalforsorgen har
en effektiv og faglig sikker forvaltning og udnytter resurserne hensigtsmaessigt.

Rigsrevisionen vurderer, at Kriminalforsorgen og Justitsministeriet ikke kan do-
kumentere, at fengsler og arresthuse vedligeholdes effektivt, sa de pa en gko-
nomisk hensigtsmassig made bringes i god og sikkerhedsmaessig forsvarlig
stand.

Kriminalforsorgen har kun kortsigtede planer for vedligeholdelsen. Kriminalfor-
sorgen har saledes ikke en langsigtet plan, der forholder sig til, hvilken vedlige-
holdelse der skal til for at kunne rumme de udfordringer, som Kriminalforsor-
gen bliver stillet over for.

Kriminalforsorgen har ikke fastlagt, hvilken tilstand faangsler og arresthuse skal
veere i for at kunne imedekomme de nutidige krav til feengsels- og arresthusop-
hold. Det er saledes ikke naermere fastlagt, hvilke funktioner bygningerne skal
kunne understotte, og hvilken kvalitet de skal fremsta i.

Faengsler og arresthuse varetager selv en raekke mindre vedligeholdelsesop-
gaver. Da ansvaret for at vedligeholde bygningerne er fordelt pa bade Kriminal-
forsorgen og faengsler og arresthuse, kraever det en koordinering af de vedlige-
holdelsesopgaver, der skal prioriteres, for at bygningerne har den gnskede til-

stand. Denne koordinering foregar ikke i tilstraekkeligt omfang.

Rigsrevisionen vurderer, at Kriminalforsorgen mangler styringsverktgjer, der
sikrer gennemsigtighed i den tvaergaende prioritering af vedligeholdelsesop-
gaverne pa kort og pa langt sigt. Det er derfor uklart, hvordan Kriminalforsor-
gen i praksis prioriterer faglige og skonomiske hensyn i styringen af vedlige-
holdelsesopgaverne.

Rigsrevisionen finder det positivt, at Kriminalforsorgen fremadrettet systema-
tisk vil dokumentere sine prioriteringsovervejelser, inddrage sin eksterne rad-
giver i den overordnede prioritering af vedligeholdelsesopgaverne og udarbej-
de en 10-ars plan for vedligeholdelse.
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Rigsrevisionen anbefaler, at Kriminalforsorgen opstiller styringsrelevante mal
for den tilstand (funktionalitet og kvalitet), som fangsler og arresthuse skal
vare i. Rigsrevisionen anbefaler ogsa, at Kriminalforsorgen koordinerer med
faengsler og arresthuse, hvordan vedligeholdelsesopgaverne skal prioriteres
pa kort og pa langt sigt for pa en omkostningseffektiv made at na de opstille-
de mal. Rigsrevisionen finder det positivt, at Kriminalforsorgen har taget initia-
tiv til at fastlaegge kriterier for, hvilken kvalitet bygningerne skal have.

Kriminalforsorgen opgjorde i 2007 efterslabet pa vedligeholdelse og opretning
til henholdsvis ca. 363 mio. kr. og ca. 1.098 mio. kr. (2012-priser), sa det samle-
de efterslzeb pa vedligeholdelse udgjorde ca. 1.461 mio. kr. (2012-priser). Krimi-
nalforsorgen har i 2012 forelgbig opgjort efterslabet pa vedligeholdelse til ca.
290 mio. kr. (2012-priser), men har ikke som i 2007 opgjort efterslabet pa opret-
ning. Det er Rigsrevisionens vurdering, at Kriminalforsorgen ber opgere efter-
slabet pa opretning, sa det er muligt at felge den samlede udvikling i vedlige-
holdelsesefterslabet.

Rigsrevisionen vurderer, at Justitsministeriet ikke har fulgt Kriminalforsorgens
arbejde med vedligeholdelse af faangsler og arresthuse tilstraekkeligt aktivt, i
betragtning af at der var et politisk fokus pa dette omrade i form af flerarsafta-
len for 2008-2011. Ministeriet har saledes ikke opstillet fyldestgerende mal i di-
rektorkontrakterne for, hvordan Kriminalforsorgens vedligeholdelse sikrer, at
bygningerne er i god og sikkerhedsmassig forsvarlig stand. Ministeriet har ik-
ke et samlet overblik over efterslabet pa vedligeholdelse, hvilket er en forud-
satning for, at ministeriet kan felge op pa udviklingen og skabe det bedst mu-
lige beslutningsgrundlag, hvis vedligeholdelse igen bliver et fokusomrade i en
ny flerarsaftale.

Det er derfor vigtigt, at Kriminalforsorgen og Justitsministeriet har et overblik
over det samlede vedligeholdelsesefterslab og aktivt tager stilling til, hvilken
tilstand faengsler og arresthuse skal vaere i. Med en stram gkonomi er det ned-
vendigt, at Kriminalforsorgen prioriterer vedligeholdelsen, sa det samlet sikres,
at statens aktiver ikke falder i vaerdi.
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Hovedkonklusionen er baseret pa felgende delkonklusioner:

Har Kriminalforsorgen planlagt og prioriteret vedligeholdelsesopgaverne, sa midlerne
anvendes optimalt?

Kriminalforsorgen kan ikke dokumentere, hvordan de har planlagt og prioriteret vedli-
geholdelsen af bygningerne, sa midlerne er anvendt optimalt. Kriminalforsorgen har
ikke en langsigtet plan, der forholder sig til de fremtidige forventninger til faengsler og
arresthuse, og hvilken tilstand de skal veere i. Det betyder, at Kriminalforsorgen ikke
kan fastlaegge, hvordan vedligeholdelsen af bygningerne skal tilrettelaegges for at
kunne opfylde fremtidige behov. For hvert faengsel og arresthus bliver der udarbejdet
en bygningssynsrapport, der viser, hvilke vedligeholdelsesopgaver der skal Igses, og
hvordan de skal prioriteres. Frem til udgangen af 2010 var der en raekke mangler i
bygningssynsrapporterne, som ikke blev bemaerket af Kriminalforsorgen. Vedligehol-
delsesopgaverne bliver styret bade af Kriminalforsorgen og faengsler og arresthuse,
men uden tilstraekkelig systematisk central koordinering. Det er sdledes ikke klart,
hvordan opgaverne bliver prioriteret pa tveers af faengsler og arresthuse, og hvilke
faglige og skonomiske hensyn der ligger til grund for den endelige prioritering.

Har Kriminalforsorgen opgjort behovet for vedligeholdelse pa en méade, der sikrer
gennemsigtighed?

Kriminalforsorgen har ikke opgjort behovet for vedligeholdelse pa en made, der si-
krer gennemsigtighed. De overordnede mal for faengsler og arresthuses tilstand er
ikke blevet fastlagt i klare kriterier for den gnskede tilstand af bygningerne. Det med-
forer, at de gkonomiske opgerelser af behovet for vedligeholdelse og opretning er
usikre. Samtidig opger Kriminalforsorgen ikke lgbende, om midlerne bliver anvendt
til vedligeholdelse, opretning eller andet. Kriminalforsorgen kan dermed ikke doku-
mentere, om midlerne anvendes pa en omkostningseffektiv made, der sikrer, at byg-
ningerne er i god og sikkerhedsmeessig forsvarlig stand.

Har Justitsministeriet aktivt fulgt op pa, om feengsler og arresthuse er i god og sikker-
hedsmeessig forsvarlig stand?

Justitsministeriet har ikke fulgt aktivt op pa, om feengsler og arresthuse er i god og
sikkerhedsmaessig forsvarlig stand. Ministeriet prioriterede ikke at sikre, om det op-
gjorte eftersleeb pa vedligeholdelse i bygningsanalysen fra 2007 havde det rette ni-
veau. Endvidere spurgte ministeriet ikke ind til, hvilken tilstand faengsler og arrest-
huse kunne opna med de afsatte midler i flerarsaftalen for 2008-2011. Samtidig er
de mal, som ministeriet styrer efter, ikke egnede til at felge op pa, om feengsler og ar-
resthuse kommer i god og sikkerhedsmeaessig forsvarlig stand.
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ll. Indledning

A. Baggrund

4. Denne beretning handler om Kriminalforsorgens vedligeholdelse af de danske faengsler
og arresthuse. Rigsrevisionen har igangsat undersggelsen pa eget initiativ i oktober 2011.

5. Kriminalforsorgen skal sikre, at domstolenes domme bliver fart ud i livet pa den bedst mu-

lige made med hensyn til bAde samfundets sikkerhed og den demtes rettigheder og senere

muligheder. | det arbejde lsegger Kriminalforsorgen stor veegt pa sikkerhed i feengsler og ar-
resthuse, resocialisering af de indsatte, arbejdsmiljget for de ansatte, og at der er tilstraek-
keligt med pladser til radighed i faengsler og arresthuse. Bygningsvedligeholdelse er ikke en
kerneopgave i Kriminalforsorgen. Bygningerne udggr imidlertid de fysiske rammer for de op-

gaver, Kriminalforsorgen skal lgfte.

Kriminalforsorgens vision for de fysiske rammer er, at de skal vaere moderne og ordentli-
ge, kunne tilpasses bade interne og eksterne behov og krav samt kunne tilgodese bade be-
handlingstiltag og sikkerhed. Vedligeholdelsen af bygningerne skal veere med til at sikre dis-
se rammer.

6. Siden 2009 har der veeret et gget pres pa kapaciteten i faengsler og arresthuse, og be-
leegget var i 2011 pa 97,6 % mod et beleegsmal pa 92 %. Det ggede belaeg slider pa byg-
ningerne og ggr det vanskeligt at frigare plads til at gennemfgre vedligeholdelsesarbejder.
Samtidig har de senere ars bandeopggr gjort det ngdvendigt i hejere grad end tidligere at
adskille de indsatte i forskellige afdelinger. Faengslerne skal ogsa indrettes efter, at de skal

kunne tilbyde behandling, fx pa en behandlingsafdeling, og arresthusene skal tilbyde de va-
retaegtsfaengslede arbejde. £ndringerne af de fysiske rammer foregar dels ved at vedlige-

holde og oprette de nuveerende bygninger, dels ved at bygge nyt. Det kraever en vis fleksi-

bilitet i Kriminalforsorgens eksisterende bygningsmasse at foretage disse aendringer.

Kriminalforsorgens bygningsmasse er pa ca. 357.000 m2 Kriminalforsorgen indviede i 2006
et nyt feengsel i Dstjylland som erstatning for Danmarks aeldste statsfaengsel i Horsens. Kri-
minalforsorgen er herudover ved at bygge et nyt faengsel pa Falster til ca. 1 mia. kr., som
skal sta klar i 2015 og erstatte det 150 ar gamle statsfeengsel i Vridslgselille. Feelles for de
starste af faengslerne er, at de pa naer Statsfaengslet Jstjylland er fra sidste halvdel af 1800-
tallet eller begyndelsen af 1900-tallet. Bygningerne er meget forskellige fra Vestre Faengsels
korsformede panoptikonbygning i 4 etager til Statsfaengslet i Horsergds 75 traebarakker, som
er spredt over et stort areal. Bilag 1 viser, hvor faengsler og arresthuse er placeret i Danmark.

Det stiller krav om en ngje planleegning af bygningsmassens anvendelse, vedligeholdelse
og fornyelse, hvis Kriminalforsorgen skal tilbyde det nadvendige antal pladser i tilpas funk-
tionelle og tidssvarende fysiske rammer, der sa vidt muligt kan tilpasses savel interne som
eksterne behov og krav.

En behandlingsafde-
ling kan fx veere en
kontraktafdeling. Afde-
lingen er udelukkende
til tidligere misbrugere,
der modtager misbrugs-
behandling og forplig-
ter sig til at vaere stof-
frie, sa leenge de bor
pa afdelingen. Bor der
fa pa kontraktafdelin-
gen, gges presset pa
pladserne i de gvrige
afdelinger, da feengs-
lerne far tildelt indsatte
efter det samlede antal
pladser.
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Faengsler og arresthuses tilstand

7. Rigsrevisionen har tidligere undersagt Kriminalforsorgens vedligeholdelse af sine bygnin-
ger. | beretning nr. 5/05 om vedligeholdelse af statens bygninger konkluderede Rigsrevisio-
nen, at Kriminalforsorgen havde et efterslaeb pa vedligeholdelse og opretning pa ca. 1,6 mia.
kr. (ca. 1,8 mia. kr. i 2012-priser), og at et efterslaeb af den starrelse indikerede, at Kriminal-
forsorgens bygninger var i en darlig stand.

8. Som grundlag for flerarsaftalen for 2008-2011 foretog Kriminalforsorgen i 2007 en analy-
se af sine bygninger — "Status og analyse af Kriminalforsorgens bygninger 2007” (herefter
bygningsanalysen fra 2007). Analysen viste, at Kriminalforsorgen havde vurderet, at der var
et eftersleeb pa ca. 305 mio. kr. pa vedligeholdelse af bygningerne (ca. 363 mio. kr. i 2012-
priser) og et eftersleeb pa ca. 920 mio. kr. pa opretning af bygningerne (ca. 1.098 mio. kr. i

2012-priser). | boks 1 fremgar, hvordan vi anvender begreberne vedligeholdelse og efter-

slaeb.

BOKS 1. VEDLIGEHOLDELSE OG EFTERSLAB

Vedligeholdelse dzekker over en bred kategori af opgaver fra at slibe og male vinduer til at udskifte
et tag. Kriminalforsorgen skelner visse steder mellem vedligeholdelse, opretning og forbedring. Nar det
er relevant for undersggelsen, skelner vi ogsa mellem begreberne.

Efterslaeb henviser til de vedligeholdelsesopgaver, der er planlagt udfert for at sikre, at bygningen har
den gnskede tilstand, men som ikke er blevet udfert.

9. Det er ikke en forudseetning, at efterslaebet skal veere lig nul. Der vil som regel altid veere

et vist eftersleeb — seerligt pa aeldre bygninger — og det er op til Kriminalforsorgen og feengs-
ler og arresthuse at styre efterslaebet gkonomisk hensigtsmaessigt, sa der ikke vedligehol-

des mere end ngdvendigt, samtidig med at bygningsdele ikke bliver nedbrudt i en grad, hvor
der bliver behov for at udskifte dem far tid. Det er derfor ngdvendigt at vide, hvilken tilstand

bygningerne fremover skal veere i for at kunne vurdere de kommende ars behov for vedlige-
holdelse og sikre, at midlerne anvendes optimalt.

Ansvaret for at vedligeholde faengsler og arresthuse
10. Ansvaret for at vedligeholde statens faengsler og arresthuse er placeret hos flere akig-

rer, som vist i figur 1.

Figur 1. Akterer i vedligeholdelsen af faengsler og arresthuse

Justitsministeriet

Kriminalforsorgen

8 abne faengsler 36 arresthuse +
Kebenhavns Faengsler
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Figur 1 viser, at Justitsministeriet, Kriminalforsorgen og de enkelte institutioner tilsammen
har ansvaret for at vedligeholde feengsler og arresthuse.

Justitsministeriet har det overordnede styrings- og tilsynsansvar for Kriminalforsorgen og
skal falge op pa Kriminalforsorgens opgavevaretagelse og sikre, at Kriminalforsorgen har
en effektiv resurseudnyttelse pa vedligeholdelsesomradet. Det ggr ministeriet bl.a. ved at
indgé 1-arige direktarkontrakter med Kriminalforsorgen. Justitsministeriets overordnede an-
svar indebezerer, at ministeriet ikke skal have detaljeret viden om enkeltforhold i Kriminal-
forsorgens vedligeholdelse.

Kriminalforsorgen har ansvaret for, at bygningerne er i acceptabel stand og kan anvendes

efter formalet, hvilket indebaerer, at Kriminalforsorgen skal have viden om bygningernes til-
stand og indsatsen med at vedligeholde dem. Kriminalforsorgen styrer faengsler og arrest-
huse gennem resultatkontrakter. Derudover rader Kriminalforsorgen over nogle centrale

midler til byggeri og vedligeholdelse, som Kriminalforsorgen har ansvaret for bliver fordelt
hensigtsmaessigt i forhold til behovet.

Institutionerne er ansvarlige for deres eget budget, og styringen af gkonomien er dermed
fortrinsvis decentral. Som de stgrste institutioner er faengslerne de mest decentraliserede,
da de har selvstaendige budgetter og personale ansat til at vedligeholde bygningerne. Bade
feengsler og arresthuse er forpligtede til at tage initiativ til at vedligeholde bygningerne.

Dkonomi

11. Kriminalforsorgens samlede bevilling steg fra ca. 2,7 mia. kr. i 2008 til ca. 2,9 mia. kr. i
2011. Heraf brugte Kriminalforsorgen ca. 65 % pa personaleomkostninger og 25 % pa av-
rig drift af Kriminalforsorgens institutioner.

Kriminalforsorgen har i arsrapporten for 2011 opgjort anlaegsaktiverne grunde, arealer og
bygninger til ca. 1,7 mia. kr.

12. Kriminalforsorgen radede i perioden 2008-2011 over en arlig bevilling pa ca. 82 mio. kr.
til vedligeholdelse inkl. midler fra flerarsaftalen. | samme periode brugte faengsler og arrest-
huse i gennemsnit henholdsvis ca. 23 mio. kr. og ca. 4,5 mio. kr. arligt af deres eget drifts-
budget pa vedligeholdelse, dvs. ca. 27,5 mio. kr. arligt. Dermed anvendte Kriminalforsorgen
samlet ca. 109,5 mio. kr. arligt.

B. Formal, afgraensning og metode

Formal

13. Formalet med undersggelsen er at vurdere, om Kriminalforsorgen og Justitsministeriet
har sikret, at feengsler og arresthuse er blevet vedligeholdt effektivt i perioden 2008-2011,
sa de eri god og sikkerhedsmaessig forsvarlig stand. Det har Rigsrevisionen undersggt ved
at besvare fglgende spargsmal:

e Har Kriminalforsorgen planlagt og prioriteret vedligeholdelsesopgaverne, sa midlerne
anvendes optimalt?

e Har Kriminalforsorgen opgjort behovet for vedligeholdelse pa en méade, der sikrer gen-
nemsigtighed?

e Har Justitsministeriet fulgt aktivt op pa, om faengsler og arresthuse er i god og sikker-
hedsmaessig forsvarlig stand?

Kriminalforsorgen
anvender vi bade om
hele Kriminalforsor-
gens virksomhed og
specifikt om Kriminal-
forsorgens direktorat.

Institutioner anven-
der vi som samlebe-
tegnelse for feengsler
og arresthuse i de til-
feelde, hvor vi ikke ud-
specificerer dem.

Anlagsaktiverne
grunde, arealer og
bygninger er pa ab-
ningsbalancen veerdi-
fastsat ud fra anskaf-
felsesveerdien. An-
leegsaktiverne afskri-
ves med 2 % om aret,
dvs. linezert over 50 ar
i forhold til abningsba-
lancen. En bygnings
bogferte veerdi kan
forgges, hvis der er fo-
retaget opretning eller
forbedringer, der gger
aktivets veerdi og/eller
levetid.




Kriminalforsorgen i
Frihed har ansvaret
for tilsyn og kontakt
med Kriminalforsor-
gens dgmte uden for
feengsler og arrest-

huse. Kriminalforsor-
gen i Frihed tager sig
saledes af personer,
der har faet samfunds-
tieneste, fodlaenke,
betinget dom eller er
pravelgsladt.

De 4 organisationer i
beretning nr. 5/05 var
Kriminalforsorgen, for-
svaret, Statens Forsk-
nings- og Uddannel-

sesbygninger og Slots-
og Ejendomsstyrelsen.
Kriminalforsorgen fik
sammen med forsva-
ret kritik for at have op-
arbejdet et eftersleeb.
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Afgransning og metode

14. Undersggelsen er afgreenset til Kriminalforsorgens faengsler og arresthuse, hvor Krimi-
nalforsorgen har sine primaere udfordringer med vedligeholdelse. Kriminalforsorgen rader
ogsa over pensioner og afdelinger under Kriminalforsorgen i Frihed, men da de udger en
mindre del af Kriminalforsorgens samlede bygningsmasse og af behovet for vedligeholdel-
se og opretning, indgar de ikke i undersggelsen.

15. Unders@gelsen straekker sig tidsmeessigt primeert fra 2008 til og med 2011, som er pe-
rioden for den seneste flerarsaftale. Hvor det er relevant, inddrager vi Kriminalforsorgens

bygningsanalyse fra 1998 og materiale fra 2007, hvor Justitsministeriet og Kriminalforsor-
gen forberedte opleeg til forhandlingerne til flerarsaftalen for 2008-2011, og materiale fra
2012, hvor Kriminalforsorgen bl.a. har udarbejdet et udkast til en ny analyse af vedligehol-

delsesefterslaebet i faengsler og arresthuse.

| undersagelsen anvendes der en reekke talmaessige oplysninger, som er opgjort i forskelli-
ge prisniveauer. | undersggelsen fremgar de oprindelige tal for at sikre sammenlignelighed
til de analyser, hvor tallene indgar. Derudover er tallene opregnet til 2012-priser, da der er
behov for at have oplysningerne i samme prisniveau for at kunne vurdere udviklingen i ef-
terslaebet.

16. For at vurdere, om Kriminalforsorgen vedligeholder bygningerne effektivt, tager vi ud-
gangspunkt i Finansministeriets publikation "Ansvar for styring — vejledning om styring fra
koncern til institution” fra 2010. Det fremgér af publikationen, at institutionerne har ansvaret
for, at midlerne anvendes sa effektivt som muligt og disponeres efter at opna de politisk be-
sluttede formal, de er givet til. Vores fokus er Kriminalforsorgens malopfyldelse i forhold til
vedligeholdelsesindsatsen og forholdet mellem mal, resurser, aktiviteter, resultater og virk-
ning, sa der tages hensyn til en optimal anvendelse af midlerne. Samme publikation ligger
til grund for vores vurdering af Justitsministeriets tilsyn, der tydeligggr, at ministeriet har det
overordnede ansvar for mal- og resultatstyringen, herunder at ministeriet sikrer, at styrings-
redskaberne understgtter en effektiv drift, og at institutionerne aktivt felger op pa de mal, der
er gaeldende for institutionerne.

17. | beretning nr. 5/05 om vedligeholdelse af statens bygninger sa Rigsrevisionen tvaerga-
ende pd, hvordan 4 statslige organisationer vedligeholdt deres bygninger. Rigsrevisionen
undersggte bl.a., om Kriminalforsorgen havde et grundlag for at opgere behovet for vedlige-
holdelse og prioritere vedligeholdelsesopgaverne, og om Kriminalforsorgen efterfglgende
gennemfgrte de prioriterede opgaver. Rigsrevisionen konkluderede, at Kriminalforsorgen
havde et tilfredsstillende beslutningsgrundlag og gennemfgrte de planlagte vedligeholdel-
sesopgaver, men at bygningerne i flere tilfaelde ikke var i tilstreekkelig god stand. Kriminal-
forsorgen havde derudover et efterslaeb, men ingen langsigtet plan for at nedbringe det.
Rigsrevisionen fulgte i november 2007 op pa sagen i et notat til Statsrevisorerne og konklu-
derede, at det var tilfredsstillende, at Kriminalforsorgen havde udarbejdet en bygningsana-
lyse, der indeholdt en plan for, hvordan eftersleebet pa vedligeholdelse kunne afvikles.

18. | denne undersggelse ser vi pa, hvilke redskaber Kriminalforsorgen anvender til at plan-
leegge vedligeholdelsen af feengsler og arresthuse. Derudover undersgger vi, om Kriminal-
forsorgen arbejder med en samlet strategi for udviklingen af bygningsmassen, og hvordan
Kriminalforsorgen har brugt bygningsanalysen til at arbejde videre med en plan for at ind-
hente eftersleebet pa baggrund af de midler, Kriminalforsorgen har faet bevilget.

Vi har derfor gennemgaet Kriminalforsorgens opgearelser af behovet for vedligeholdelse og
planlaegningsmateriale, der bl.a. omfatter 2 bygningsanalyser, som Kriminalforsorgen har
foretaget i 1998 og 2007, udkast til bygningsanalyse foretaget i 2012, notater om og over-
sigter over fordelingen af centrale midler, kontrakt med Kriminalforsorgens radgiver, insti-
tutionernes resultatkontrakter og en reekke bygningssynsrapporter fra Kriminalforsorgens
institutioner.
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Vi har gennemgéet bygningssynsrapporter fra 11 institutioner fordelt pa lukkede og abne
feengsler samt arresthuse. For at fglge udviklingen i bygningssynene har vi gennemgaet 3
rapporter fra hver institution, og rapporterne strackker sig derfor over perioden 2005-2011.

Vi har besggt 7 af de institutioner, hvis bygningssynsrapporter vi har gennemgaet. Vi har pri-
meert valgt de mest decentraliserede institutioner, nemlig faengslerne, da de har kompeten-
cerne til selv at udfare en del af vedligeholdelsen og dermed til at g4 i faglig dialog med den
radgiver, der udferer bygningssynene. Vi har derfor besggt 2 lukkede faengsler, 3 abne faeng-
sler og 2 arresthuse.

Vi har holdt mgder med Kriminalforsorgen og Kriminalforsorgens nuvaerende radgiver, der
udfgrer bygningssynene.

Vi har ogsa holdt mgder med Justitsministeriet, gennemgaet materiale fra ministeriet om for-
beredelserne til flerarsaftalen for 2008-2011 samt gennemgdet ministeriets behandling af
arsrapporter, rammeredeggrelser, direktgrkontrakter, budgetanalyser af Kriminalforsorgen
m.m.

19. Beretningen har i udkast veeret forelagt Justitsministeriet, hvis bemaerkninger i videst
muligt omfang er indarbejdet.

20. Bilag 2 indeholder en ordliste, der forklarer udvalgte ord og begreber.
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lll.  Kriminalforsorgens vedligeholdelse af
bygninger

Kriminalforsorgen kan ikke dokumentere, hvordan de har planlagt og prioriteret vedli-
geholdelsen af bygningerne, sa midlerne er anvendt optimalt. Kriminalforsorgen har
ikke en langsigtet plan, der forholder sig til de fremtidige forventninger til faengsler og
arresthuse, og hvilken tilstand de skal veere i. Det betyder, at Kriminalforsorgen ikke
kan fastlaegge, hvordan vedligeholdelsen af bygningerne skal tilrettelaegges for at
kunne opfylde fremtidige behov. For hvert faengsel og arresthus bliver der udarbejdet
en bygningssynsrapport, der viser, hvilke vedligeholdelsesopgaver der skal Igses, og
hvordan de skal prioriteres. Frem til udgangen af 2010 var der en raekke mangler i
bygningssynsrapporterne, som ikke blev bemaerket af Kriminalforsorgen. Vedligehol-
delsesopgaverne bliver styret bade af Kriminalforsorgen og faengsler og arresthuse,
men uden tilstraekkelig systematisk central koordinering. Det er séledes ikke klart,
hvordan opgaverne bliver prioriteret pa tveers af faengsler og arresthuse, og hvilke
faglige og skonomiske hensyn der ligger til grund for den endelige prioritering.

A. Strategi for vedligeholdelse

21. Rigsrevisionens undersggelse af, om Kriminalforsorgen har udarbejdet en strategi for
vedligeholdelsen af bygningerne, har vist fglgende:

Kriminalforsorgen udarbejdede i 1998 en bygningsanalyse, der indeholdt en langsigtet
plan for feengselsvaesenets bygningsmaessige udvikling. Kriminalforsorgen har udarbej-
det en bygningsanalyse i 2007 og senest i 2012, men analyserne forholder sig ikke til
udviklingen i de fremtidige behov og opgaver i Kriminalforsorgen, og hvilke konsekven-
ser det far for vedligeholdelsen. Kriminalforsorgen har dermed ikke en langsigtet plan
for faeengselsvaesenets bygningsmeaessige udvikling.

Kriminalforsorgen har ikke fastlagt klare mal for vedligeholdelsesindsatsen, hvilket ggr
det vanskeligt at falge op pa, hvordan tilstanden af Kriminalforsorgens bygninger udvik-
ler sig.

Rigsrevisionen anbefaler, at Kriminalforsorgen udarbejder en overordnet plan, der skit-
serer mal for de fremtidige forventninger og krav til Kriminalforsorgens bygningsmasse.
Dette vil give en ramme for Kriminalforsorgens planlaegning af den bygningsmaessige
udvikling, herunder vedligeholdelsen.
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Perspektiver for faengselsvasenets udvikling

22. Kriminalforsorgen udarbejdede i 2007 analysen "Status og analyse af Kriminalforsor-
gens bygninger 2007” (herefter bygningsanalysen fra 2007). Kriminalforsorgen opfatter byg-
ningsanalysen som Kriminalforsorgens opdaterede, langsigtede plan for at nedbringe efter-
slaebet pa bygningsvedligeholdelse.

23. Bygningsanalysen fra 2007 havde ikke fokus pa at opstille langsigtede perspektiver for
feengselsvaesenets udvikling. Ifglge Kriminalforsorgen er det ikke muligt at udarbejde en
samlet plan for udviklingen i faeengselsvaesenet, da de kriminalpolitiske forhold Igbende aen-
dres og dermed ogséa kravene og forventningerne til bygningsmassen.

24. Bygningsanalysen fra 2007 refererer imidlertid til resultaterne fra en tidligere bygnings-
analyse, "Bygningsanalyse — Projektkatalog, Kriminalforsorgens behov for anleeg af nye
feengsler eller renovering af eksisterende”, som Kriminalforsorgen udarbejdede sammen
med Forsvarets Bygningstjeneste og Kriminalforsorgens radgiver i 1998.

Kriminalforsorgen har oplyst, at analysen fra 1998 er uaktuel og ikke kan bruges som grund-
lag for en langsigtet plan for udviklingen i Kriminalforsorgens bygninger, da faengselsveese-
net har udviklet sig meget. Siden 1998 er der bl.a. blevet gennemfart en reekke sikkerheds-
projekter, kapaciteten er blevet udvidet med 500 pladser, institutionerne har i dag et meget
hgijt belaeg i forhold til 1998, og klientellet har forandret sig, sé der er behov for sektionering.
Fx har bandeproblematikken en raekke konsekvenser for faengselsmiljget, da der er behov
for at adskille banderne. | 1998 var der 2 rockergrupperinger, hvor der i dag er ca. 30 for-
skellige bander. Endvidere har flere udlaendinge i institutionerne ogséa en konsekvens for
feengselsmiljget. Behovet for Iabende at kunne aendre, hvordan bygningsmassen bliver an-
vendt, betyder, at det ikke er meningsfyldt at udarbejde en langsigtet plan for Kriminalfor-
sorgens udvikling, da den hurtigt vil blive uaktuel.

Rigsrevisionen er enig i, at Kriminalforsorgen er underlagt nogle rammebetingelser, som
eendrer sig lgbende. Da Kriminalforsorgen selv har initiativforpligtelsen til at vise vedligehol-
delsesbehovet, er det vigtigt, at Kriminalforsorgen overvejer, hvordan de sikrer, at bygnin-
gerne kan rumme de udfordringer, som Kriminalforsorgen lgbende bliver stillet over for. Et
redskab til dette er netop at udarbejde en langsigtet plan, der forholder sig til de forventnin-
ger og krav, der er til Kriminalforsorgens bygningsmasse.

Langsigtede perspektiver i bygningsanalysen fra 1998

25. Bygningsanalysen fra 1998 gennemgik udviklingstendenserne inden for feengselsvee-
senet og deres betydning for de fremtidige bygningsmaessige behov. Analysen konklude-
rede, at ingen af de eksisterende lukkede faengsler opfyldte de anbefalinger og krav, der
matte stilles til et moderne og tidssvarende faengsel.

Kriminalforsorgen opstillede derfor i analysen en langsigtet plan for de kommende 25 ars
fornyelser af faengsler og arresthuse, herunder behovet for at opfare nye feengsler eller at
renovere de eksisterende faengsler og arresthuse.

Formalet med planen var at styrke og opretholde kapaciteten pa et moderne, sikkert og
tidssvarende niveau. Forslaget om at nedleegge og ombygge arresthuse byggede pa en
vurdering af, at de fleste arresthuse er gamle, smé og utidssvarende uden muligheder for
fremtidige moderniseringer til et tidssvarende niveau.
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Et eksempel pa sektio-
nering er, at arrestaf-
delingerne i feengsler-
ne blev etableret for at
skaffe flere pladser til
vareteegtsfeengslede og

for at adskille de vare-
teegtsfeengslede. Fx
har Statsfaengslet i Ny-
borg en arrestafdeling
seerligt il vareteegts-
feengslede Bandidos-
rockere.
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I boks 2 er vist Kriminalforsorgens forslag til at opfare og nedlaegge institutioner over en
25-arig periode, som fremgar af bygningsanalysen fra 1998.

BOKS 2. KRIMINALFORSORGENS FORSLAG TIL AT OPFGRE OG NEDLAGGE INSTITUTIO-
NER, SOM FREMGAR AF BYGNINGSANALYSEN FRA 1998

Forslag om at opfore:

e 4 nye fleksible lukkede faengsler
e 7 nye regionsarresthuse

¢ 1 ny psykiatrisk anstalt.

Forslag om at nedlagge:
e 4 lukkede feengsler (Horsens, Vridslgselille, Herstedvester og et unavngivet faengsel)
e 4 arresthuse og Vestre Faengsel (inkl. Blegdamsve;j).

Langsigtede perspektiver i bygningsanalysen fra 2007

26. Bygningsanalysen fra 2007 indeholder ikke de samme fremadrettede perspektiver og
overvejelser som analysen fra 1998. Analysen fra 2007 refererer til analysen fra 1998, men
den forholder sig ikke til, om strategien fra 1998 er sendret. Siden 1998 er Horsens Stats-
feengsel blevet nedlagt og erstattet med Statsfaengslet Jstjylland. Samtidig skal Statsfaeng-
slet i Vridslgselille nedlaegges og erstattes med et nyt faengsel pa Falster. Om der derudover
fortsat arbejdes med at nedleegge og opfere nye faengsler og arresthuse, fremgar ikke. Byg-
ningsanalysen indeholder derfor ikke nogen analyser af, hvad nedlseggelsen af en reekke zel-
dre arresthuse og lukkede faengsler samt opfgrelsen af nye regionsarresthuse og lukkede
faengsler kunne betyde for udgifterne til vedligeholdelse. Kriminalforsorgen har oplyst, at
grunden til, at bygningsanalysen ikke indeholder disse analyser, er, at der ikke var politisk
gnske om at gennemfgre denne modernisering/udskiftning af bygningsmassen.

Bygningsanalysen fra 2007 skitserer alene en raekke preemisser, der har betydning for, hvor-
dan Kriminalforsorgens behov for vedligeholdelse skal analyseres. Preemisserne udtrykker
en raekke retningslinjer og forventninger til bygningerne og knytter sig iseer til sikkerhed. Byg-
ningerne skal saledes forebygge og hindre undvigelse og indsmugling af ulovlige genstan-
de og have fysiske rammer, der skaber et motiverende miljg og en meningsfyldt aktivering,
som kan medvirke til at mindske spaendinger indbyrdes mellem de indsatte og mellem de
indsatte og de ansatte.

Preemisserne er imidlertid ikke gjort konkrete, og da de ikke diskuteres eksplicit i analysen,
er det vanskeligt at vurdere, hvilken betydning, Kriminalforsorgen mener, praeemisserne har
for de behov for vedligeholdelse og opretning, der fremhaeves i analysen.

Kriminalforsorgen har oplyst, at Kriminalforsorgens forventninger til bygningerne tager afsaet
i "Cirkuleere om stgrrelse af og udstyr af indsattes opholdsrum i kriminalforsorgens institutio-
ner’, "Bekendtggrelse om begraensning af indsattes ret til at ryge i eget opholdsrum m.v.” og
internationale feengselsregler.

Fremadrettet perspektiv efter udlob af flerarsaftalen for 2008-2011 (bygningsanalyse 2012)
27. Kriminalforsorgens radgiver er i gang med at udarbejde en ny bygningsanalyse, der skal
indga som opleeg til forhandlingerne om en ny flerarsaftale for Kriminalforsorgen.

Udkastet til "Status og analyse af Kriminalforsorgens bygninger” viser, at analysen ikke inde-
holder fremadrettede perspektiver og overvejelser for feengselsveesenets udvikling.
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Mal

28. Malet i flerarsaftalen for 2008-2011 er at sikre, at bygningerne er i god og sikkerheds-
meessig forsvarlig stand. Dette mal blev fastholdt i udmegntningsplanen fra april 2008, som
er en plan for, hvordan initiativerne i flerarsaftalen skulle udmeantes.

Undersggelsen har vist, at der ud over malet i flerarsaftalen og malene i udmgntningsplanen
ikke er sat mal for vedligeholdelsesindsatsen. Det betyder, at Kriminalforsorgen ikke har no-
gen mal for, hvad vedligeholdelsen af bygningerne skal resultere i, dvs. hvilken tilstand byg-
ningsmassen forventes at komme i som resultat af de anvendte midler pa kort og pa langt

sigt. Der er heller ikke mal for, hvilket niveau af vedligeholdelse Kriminalforsorgen forventer
at kunne gennemfgre.

Kriminalforsorgen har oplyst, at Kriminalforsorgens malseetning siden 2007 har veeret at re-
ducere vedligeholdelseseftersleebet i det omfang, det er muligt ud fra de midler, som Krimi-
nalforsorgen har haft til radighed i flerarsaftaleperioden.

Undersggelsen har vist, at denne malsaetning ikke fremgar af flerarsaftalen, udmgntnings-
planen eller direktarkontrakterne.

B. Prioritering af vedligeholdelse

29. Rigsrevisionens undersggelse af, om Kriminalforsorgen prioriterer vedligeholdelse ef-
fektivt, har vist felgende:

e Kriminalforsorgen har i 2011 udarbejdet et nyt koncept for bygningssynsrapporter, der
tager hgjde for at opdatere og prioritere opgaverne. De tidligere bygningssynsrapporter
hvilede pa et usikkert grundlag, da prissaetningen og prioriteringen af opgaverne ikke
altid var opdateret.

¢ Kriminalforsorgen og institutionerne har ikke fulgt op pa bygningssynsrapporterne, sa
det sikres, at vedligeholdelsen bliver opgjort retvisende.

« Vedligeholdelsen af bygningerne bliver varetaget af bade Kriminalforsorgen og institu-
tionerne, og der vil derfor vaere behov for at koordinere opgaverne. Denne koordinering
sker ikke. Kriminalforsorgen har dermed ikke en samlet plan, der giver et tilstraekkeligt
overblik til at kunne prioritere de vaesentligste opgaver fgrst i forhold til at undga yderli-
gere nedbrydning af bygningerne.

¢ Kriminalforsorgen kan ikke dokumentere, hvilke faglige og gkonomiske hensyn der lig-
ger til grund for den endelige prioritering. Kriminalforsorgen har ikke udformet rammer
for, hvordan vedligeholdelsesindsatsen bliver styret. Der er dermed ikke gennemsigtig-
hed i forhold til, hvordan vedligeholdelsesopgaverne prioriteres pa tveers af institutioner-
ne og den endelige fordeling af midlerne.

¢ Rigsrevisionen anbefaler, at Kriminalforsorgen udformer rammer for styringen af vedli-
geholdelsesindsatsen.

¢ Rigsrevisionen finder det positivt, at Kriminalforsorgen fremadrettet systematisk vil do-
kumentere sine prioriteringsovervejelser, inddrage sin eksterne radgiver i den overord-
nede prioritering af vedligeholdelsesopgaverne og udarbejde en 10-ars plan for vedli-
geholdelse.
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Bygningssyn gen-
nemfgres hvert 2. ar
for gruppe 1-bygninger

(fredede bygninger) og
hvert 4. ar for gruppe
2-bygninger (resten af
bygningerne).

Kriminalforsorgen har
indgaet kontrakt med
en radgiver om at va-
retage det bygnings-

meessige tilsyn. Krimi-
nalforsorgen fik den
1. januar 2011 en ny
radgiver.

KRIMINALFORSORGENS VEDLIGEHOLDELSE AF BYGNINGER

Bygningssyn
30. Kriminalforsorgen far sin viden om bygningernes tilstand og vedligeholdelsesbehovet
gennem de fastlagte bygningssyn.

31. Cirkuleere nr. 9886 af 11. december 2008 om vedligeholdstilsyn af statens bygninger
fastseetter de naermere bestemmelser for det bygningsmaessige tilsyn med statens bygnin-
ger og for tilsynet med bygningernes installationer. Det fremgar af cirkulaeret, at der skal
foretages regelmaessige ind- og udvendige bygningssyn af bygningerne.

Bygningssynene omfatter bade et arkitektonisk tilsyn og et teknisk tilsyn, jf. boks 3.

BOKS 3. ARKITEKTONISK OG TEKNISK TILSYN

Et arkitektonisk tilsyn har til formal at sikre, at bygningernes arkitektoniske, brugsmaessige og tek-
niske tilstand opretholdes pa den gkonomisk mest fordelagtige made, og at sikre, at den energimaes-
sige standard om muligt forbedres.

Et teknisk tilsyn har til formal at sikre, at installationerne til enhver tid fungerer tilfredsstillende —
ogsa i skonomisk og energimaessig henseende.

32. Undersagelsen har vist, at Kriminalforsorgen i kontrakten med radgiveren har beskrevet,

hvilke dele af bygningselementerne tilsynet omfatter, og at tilsynet bygger pa en visuel be-

sigtigelse. Ud fra den visuelle besigtigelse foretager radgiveren en faglig vurdering af byg-
ningen som helhed ud fra alder, samlet levetid, nuvaerende vedligeholdelsesniveau, daglig

drift, materialesammensaetning mv. Her indgar ogsa samtaler med institutionens driftsper-
sonale.

Kravene i kontrakten til bygningssyn er i overensstemmelse med cirkulzerets krav.

Kriminalforsorgen har oplyst, at den nuvaerende radgiver derudover har haft samtaler med
Kriminalforsorgens sikkerhedsenhed, der har redegjort for, hvordan der i bygningssynene
skal tages hgjde for de sikkerhedsmaessige krav til bygningerne.

Gennemfarelse af et bygningssyn

33. Ved bygningssyn udarbejder radgiveren en bygningssynsrapport for hver institution, hvor
de punkter, som giver anledning til bemeerkninger, fremgar. De enkelte punkter bliver priori-
teret fra 1 til 10, hvor 1 angiver, at opgaven skal Igses inden for det neeste ar, og 10 angiver,
at opgaven skal lgses inden for de nzeste 10 ar.
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I boks 4 er vist uddrag af en bygningssynsrapport fra den tidligere radgiver.
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BOKS 4. UDDRAG AF EN BYGNINGSSYNSRAPPORT FRA DEN TIDLIGERE RADGIVER

Uddrag af prioritering

Pkt. Bygn.nr. Bygningens kaldenavn TIUNE Bygningsdel Tiltag SfB Prioritet

Pris

1 0,0 Terreen Terreen Befaestet areal Istandseettes

40 2

1.000.000,-

Nyt slidlag samt reparation af grusunderlag og underasfalt pa samtlige eksisterende asfaltveje, p.g.a. megen tung trafik.

2 0,0 Terraeen Terraen Kloakanleeg Istandszettes 50 6-10 250.000,-
Kloaker repareres/udskiftes.
TV-undersggelse vil klarlaegge det eksakte omfang.
Uddrag af det 10-arige langtidsbudget
Fordelt pa: Terren Udvendige arb. Indvendige arb. Egne arbejder lalt
Ar1 kr. 0,- 775.000,- 195.000,- 850.000,- 1.820.000.-
Ar2 kr. 1.000.000,- 650.000,- 615.000,- 1.300.000,- 3.565.000,-
Ar3 kr. 0,- 500.000,- 445.000,- 250.000,- 1.195.000,-
Ara  kr. 0,- 300.000,- 25.000,- 325.000,- 650.000,-
Ar5  kr. 0,- 200.000,- 895.000,- 115.000,- 1.210.000,-
Ar6-10  kr. 250.000,- 350.000,- 0.- 825.000,- 1.425.000,-
Ar>10  kr. 0,- 0,- 0,- 0,- 0,-

34. Institutionerne deltager altid i bygningssynene og bidrager med oplysninger om, hvad
der er gennemfort af arbejder siden sidste bygningssyn, problemer ved institutionens byg-
ninger, og hvad institutionen planlaegger af arbejder i det kommende ar.

Der kan dog veere forskel pa dybden og omfanget af de oplysninger, som institutionerne kan
bidrage med. | modsaetning til arresthusene har faengslerne — i kraft af, at de har vaerkmestre
(elektriker, maler, smed etc.) ansat — et bedre grundlag for at vurdere, om der er problemer
med bygningen, som radgiveren skal veere opmaerksom pa.

Opfolgning pa kvaliteten af bygningssynene

35. Da bygningssynene bliver varetaget af en ekstern radgiver, er det vigtigt, at Kriminalfor-
sorgen sikrer, at bygningssynene er foretaget som forventet. Bygningssynsrapporterne bli-
ver altid sendt til bade Kriminalforsorgen og institutionerne til kommentering og godkendelse.

36. Undersagelsen har vist, at Kriminalforsorgen ikke har procedurer for, hvordan bygnings-
synsrapporterne skal kvalitetstjekkes. Kriminalforsorgen laegger til grund, at radgiveren fo-
retager de rette faglige prioriteringer, og at institutionerne sikrer, at opgaverne fremgar af
bygningssynsrapporterne og med den rette prioritering. Kriminalforsorgen har 2 arlige sta-
tusmader med radgiveren: i starten af aret, hvor arets plan for at udfgre bygningssyn bliver
draftet, og i slutningen af aret, hvor parterne ger status pa, om bygningssynene er gennem-
fort, og om der er szerlige forhold, der skal fremheeves.

Institutionerne har heller ikke procedurer for, hvordan bygningssynsrapporterne skal kvali-
tetstjekkes.

37. Det fremgik af beretning nr. 5/05 om vedligeholdelse af statens bygninger, at bygnings-
synsrapporterne med deres prioritering og prissaetning af vedligeholdelsesopgaverne kan
give et tilfredsstillende grundlag for at beslutte, hvilke opgaver der skal prioriteres.

Dette forudseetter dog, at der bliver fulgt op pa, om prissaetning og prioritering er opdateret.
Rigsrevisionen har derfor gennemgaet en reekke bygningssynsrapporter, der deekker luk-
kede og abne feengsler samt arresthuse i perioden 2005-2011.
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Gennemgangen har vist, at bygningssynsrapporterne frem til udgangen af 2010 var behaef-
tede med en raekke usikkerheder. En reekke af disse usikkerheder burde have veeret bemazer-
ket, hvis bygningssynsrapporterne var blevet kvalitetstjekket. Hvilken betydning det har for
den samlede opggrelse af behovet for vedligeholdelse, er uklart.

For det fgrste viste gennemgangen, at bygningerne generelt blev vurderet til at vaere i "rime-
lig god stand”. Det var dog uklart, hvad der konkret blev lagt til grund, nar radgiveren vurde-
rede, at en bygning var i rimelig god stand. Kriminalforsorgen har i de seneste bygningssyns-
rapporter fra foraret 2012 indarbejdet en mere preecis definition, hvor bygningerne bliver ka-
tegoriseret som god, middel eller darlig.

For det andet viste gennemgangen, at der i hovedparten af de 32 bygningssynsrapporter
var flere eksempler pa, at den tidligere radgiver ikke eendrede pa prisen pa de enkelte ved-
ligeholdelsesopgaver, selv om der gik ar imellem bygningssynene. Der blev i disse tilfaelde
hverken taget hgjde for prisregulering, 2endrede markedspriser eller yderligere nedbrydning
af bygningsdele i den mellemliggende periode. | boks 5 er vist eksempler pa, at en pris ikke
er blevet eendret.

BOKS 5. EKSEMPLER PA, AT EN PRIS IKKE ER BLEVET ZAENDRET | BYGNINGSSYNS-
RAPPORTEN

Ringmuren om Anstalten ved Herstedvester

Det fremgik af bygningssynsrapporten fra 2006, at ringmuren burde istandsaettes. Opgaven fik prio-
ritet 2, hvilket betad, at radgiveren anbefalede, at opgaven var udfgrt senest 2 ar efter, at bygnings-
synet var afholdt. Opgaven var sat til at koste 12 mio. kr. | bygningssynsrapporten fra 2008 fremgik
opgaven stadig med prioritet 2 og til en pris pa 12 mio. kr. Dette gentog sig i bygningssynsrapporten

fra 2010, hvor opgaven dog fik prioritet 1, dvs. burde vaere udfert senest 1 ar efter, at bygningssy-
net var afholdt. Prisen var fortsat 12 mio. kr.

Ringmuren om Statsfaengslet i Nyborg

Det fremgik af bygningssynsrapporten fra 2006, at ringmuren/hegnet burde istandsaettes. Ringmu-
ren var delt i 2 opgaver (ringmur/hegn og ringmur). De 2 opgaver fik henholdsvis prioritet 3 og 6-10
og var prissat til henholdsvis 1 mio. kr. og 1,5 mio. kr. Prioritering og prissaetning blev fastholdt i byg-
ningssynsrapporten fra 2008, mens kun prioriteringen af den ene opgave blev sendret i bygningssyns-
rapporten fra 2010 fra 3 til 2. | forbindelse med prgvesynet i 2011 var opgaven med ringmuren spredt
pa flere delopgaver og fordelt pa flere ar fra 2012 til 2021, men belgbet var fortsat 2,5 mio. kr. Prgve-
synet var det fgrste syn, den nuvaerende radgiver foretog, og blev brugt til at fa justeret bygningssyns-
rapporterne i samarbejde med Kriminalforsorgen.

Radiatorer og rer i Statsfaengslet ved Horserad

For alle arbejder, der omfatter radiatorer og rgr, skete der ikke en justering af prisen (belgb sig sam-
let til 600.000 kr.). For at illustrere dette er der trukket et enkelt tilfeelde frem. Det fremgik af bygnings-
synsrapporten fra 2005, at der i bygningen "Undervisning, skole” skulle udskiftes radiatorer og rer til
et belgb pa 75.000 kr., og opgaven fik prioritet 6-10. | bygningssynsrapporten fra 2008 blev belgbet
og prioriteringen fastholdt, ligesom belgbet i bygningssynsrapporten fra 2010 blev fastholdt, men prio-
riteringen blev rykket til 5.

For det tredje viste gennemgangen, at der var et eksempel pa en institution, hvor en raekke
opgaver fremgik af bygningssynsrapporten fra 2006, som ikke fremgik af bygningssynsrap-
porten fra 2009, men som igen fremgik af bygningssynsrapporten fra 2010.

Cirkuleeret om vedligeholdelsestilsyn af statens bygninger lsegger op til, at der kun bliver fo-
retaget en visuel besigtigelse af de tekniske installationer. Det betyder, at bygningssynene
ikke indeholder en gennemgang af byggekomponenter under jorden, fx kloakker, ligesom
skjulte rgr og baerende konstruktioner, der ikke er synlige, heller ikke indgar. Kriminalforsor-
gen har derfor bedt radgiveren om at forhgre sig om, hvorvidt der bliver foretaget tv-inspek-
tion jeevnligt, og hvis det ikke er tilfaeldet, papege det. Derudover er det aftalt med radgive-
ren, at behov for egentlige forundersggelser beskrives og prisfastseettes i bygningssynsrap-
porterne.
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38. Da den nuveaerende radgiver overtog bygningssynene, blev bygningssynsrapporternes
indhold og udformning dreftet. Kriminalforsorgen fandt, at der var behov for, at flere af op-
lysningerne blev mere fyldestg@rende. For det fgrste drejede det sig om at fa en bedre pris-
saetning af arbejderne og en tydeligere angivelse af starrelsesforhold pa fx et tag, sa det er
muligt at se prisen i relation til arbejdets starrelse/omfang. For det andet at fa opgaverne ka-
tegoriseret som enten vedligeholdelse, opretning eller vedligeholdelse, hvor energibespa-
relse med fordel kan opnéas. For det tredje, at bygningssynsrapporterne bade opererer med
en prioritering og et konkret arstal pa, hvornar opgaven skal udfgres.

39. Undersggelsen har vist, at det med det nye koncept for bygningssynsrapporter er ble-
vet klart, hvordan prisen bliver beregnet, idet maengde og pris fremgar. Det er ogsa blevet

klart, om opgaverne er vedligeholdelse, opretning eller vedligeholdelse, hvor energibespa-
relse med fordel kan opnés. Endelig er det blevet klart, om prisen er fra sidste bygningssyn,
eller om der er tale om et nyt estimat. Bygningssynsrapporten indeholder desuden et tyde-
ligere langtidsbudget, der deekker de kommende 10 ar. | boks 6 er vist uddrag af en byg-
ningssynsrapport fra den nuvaerende radgiver.
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Uddrag af prioritering og tilstand

BOKS 6. UDDRAG AF EN BYGNINGSSYNSRAPPORT FRA DEN NUVARENDE RADGIVER

(ekskl. honorar, uforudseelige udgifter og ekskl. moms)

DBK BYGNING | BYGNING BYGNINGSDEL TIL- PRIO- | TILTAG OG BEMARKNINGER PRIS- ENHEDS- MANGDE UDF@RES UDGIFT
KALDENAVN STAND | RITET GRUNDLAG PRIS AR
-100.03 Terraen Murved = v 2 | Mortelfuger og spreengte sten udskiftes (Ibm) EMA 800 150 2012 120.000
Hedemarksvej
-100.03 Terraen Murved = v 2 | Mortelfuger og spreengte sten udskiftes (Ibm) EMA 800 150 2013 120.000
Hedemarksvej
-210.03 F Gulv G 1 Linoleumsgulv repareres (m2) EMA 500 70 2013 35.000
G Ingen bemaerkninger
H Gymnastiksal Ingen bemaerkninger
-205.04 | Portbygning Port G 2 Inderport udskiftes, ny elektrisk styring syn 2009 1 1050000 2013 1.050.000
-205.01 J Facade \% 2 Fugereparation og partiel udskiftning af mursten (m2) EMA 500 100 2013 50.000
-210.03 J Gulv G 1 Linoleumsgulv repareres (m2) EMA 500 120 2012 60.000
-215.01 K Kirke Tag 2 2 Vindskeder malerbehandles og tagrender udskiftes (Im) EMA 600 60 2014 36.000
-215.01 L Veerksted Tag G 3 Tag af belgeeternit udskiftes, inkl. tagrender (m2) syn 2009 1.000 500 2015 500.000
M Varksted Lneg:;rkninger
Uddrag af det 10-arige langtidsbudget
(inkl. honorar, uforudseelige udgifter og ekskl. moms)
DBK ARBEJDER 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 IALT
-100 TERRAN
-100.01 Jordprofil 315.000 250.000 565.000
-100.02 Befeestet areal 120.000 3.100.000 3.220.000
-100.03 Ringmur 120.000 120.000 120.000 360.000
-100 I ALT (afrundet til 1.000) 240.000 435.000 3.470.000 4.145.000
-200 FUNDAMENTSYSTEM
-200.01 Fundamentkonstruktion
-200.10 Overflader
-200 I ALT (afrundet til 1.000)
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Grundtilskud er en
del af faengslernes
gkonomiske ramme,
der skal deekke om-
kostningerne til gene-

rel ledelse og admini-
stration, bygningsved-
ligeholdelse og byg-
ningsdrift. Grundtil-
skuddet bliver pristals-
reguleret hvert ar.
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Planer

Decentral plan

40. Kriminalforsorgen har oplyst, at institutionerne har initiativforpligtelsen i forhold til at ved-
ligeholde bygningerne. Feengslerne er store enheder med selvstaendige budgetter til drift og
bygningsvedligeholdelse og skal i hgjere grad end arresthusene udfgre mindre vedligehol-
delsesopgaver — betegnet egne arbejder. Feengslerne skal selv betale vedligeholdelsesop-
gaver, hvor minimumsgraensen er sat til 5 % af grundtilskuddet. Dvs. hvis faengslet modtager
15 mio. kr. i grundtilskud, skal feengslet selv betale 750.000 kr. Midler til arresthusenes byg-
ningsvedligeholdelse handteres derimod centralt fra Kriminalforsorgen. Arresthusene vare-
tager selv mindre vedligeholdelsesopgaver. Belgbsgreensen for at sgge Kriminalforsorgens
centrale puljer er pa 25.000 kr.

41. Hovedparten af institutionerne udarbejder ved udgangen af aret decentrale planer for,
hvordan de pataenker at tilrettelaegge det kommende ars vedligeholdelsesarbejder. Planer-
ne fungerer som lokale styringsredskaber, hvor institutionerne fastleegger, hvilke vedligehol-
delsesopgaver de har behov for at fa Igst.

Kriminalforsorgen stiller ikke krav til, at institutionerne skal udarbejde planer for deres egne
vedligeholdelsesopgaver, og Kriminalforsorgen indhenter derfor ikke disse planer.

Central plan

42. Kriminalforsorgen har oplyst, at de arbejder med et flerarigt disponeringsbudget med op-
gaver, der skal udfgres, og som de ved kommer, men der er ikke som sadan en samlet lang-
sigtet prioriteringsplan. Disponeringsbudgettet er Kriminalforsorgens vedligeholdelsesplan

og er fordelt pa fglgende 3 puljer, som Kriminalforsorgen rader over centralt:

e en ordinaer pulje til bygge- og vedligeholdelsesmidler pa ca. 50 mio. kr. arligt

¢ en pulje bestaende af tillaeg til driftsbudgettet pa ca. 10-12 mio. kr. arligt

¢ en pulje til ekstraordinaer vedligeholdelse pa ca. 20 mio. kr. arligt fra flerarsaftalen for
2008-2011.

Som titlen pa puljerne angiver, sa daekker de 2 farste puljer ikke blot vedligeholdelsesop-
gaver, men ogsa andre byggeopgaver, der kan have karakter af opretning og anlaeg.

43. Disponeringsbudgettet bestar af et arligt notat, hvori der oplyses, hvilke opgaver der har
faet midler, og af tilherende oversigter. Disponeringsbudgettet er ikke flerarigt, men 1-arigt
med enkelte undtagelser, og giver dermed ikke et flerarigt og strategisk perspektiv, der
modsvarer de langsigtede méal og opgaver.

Rigsrevisionen finder, at det ikke er muligt at vurdere, om Kriminalforsorgen har klarlagt,
hvad der er den gkonomisk mest optimale reekkefelge af vedligeholdelsesarbejderne i for-
hold til de tildelte budgetter. Det er heller ikke muligt at vurdere, om de valgte projekter er
hensigtsmaessige i forhold til fravalget af andre projekter.

Kriminalforsorgen har oplyst, at de fremadrettet vil arbejde med en 10-ars plan for vedlige-
holdelse, der vil omfatte de vedligeholdelsesopgaver, som fremgér af bygningssynene. Pla-
nen vil have karakter af en rullende plan, der Ilgbende bliver tilpasset. Fx kan akutte vedli-
geholdelsesopgaver og de bygningssyn, der bliver gennemfgrt, betyde, at opgaverne bliver
prioriteret anderledes. Politiske beslutninger kan ogsa betyde, at opgaverne far en anden
prioritering.

44. Undersgagelsen har vist, at vedligeholdelsen af Kriminalforsorgens bygningsmasse er
placeret bade decentralt og centralt. Der er derfor et behov for at koordinere opgaverne, sa
midlerne bliver prioriteret i forhold til de mal, som Kriminalforsorgen har sat.
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Redskaber til at prioritere

45. Institutionerne har mulighed for at sege om midler fra Kriminalforsorgens centrale byg-
ge- og vedligeholdelsespuljer, hvis projekterne er sa store, at de overstiger, hvad institutio-
nerne selv kan Igfte gkonomisk.

Institutionerne sender forud for de arlige kontraktforhandlinger en projektansagning til Kri-
minalforsorgen om de opgaver, de finder, Kriminalforsorgen skal prioritere. Opgaverne i pro-
jektansggningerne kan udspringe af bygningssynsrapporten, men er ikke ngdvendigvis lig
med prioritet 1, dvs. skal Igses inden for det kommende ar.

46. Det er Kriminalforsorgens centrale byggegruppe, der har ansvaret for at prioritere imel-
lem vedligeholdelsesopgaverne. Byggegruppen har ikke medarbejdere, der har en bygge-
faglig baggrund.

Byggegruppen prioriterer midlerne fra de 3 puljer pa basis af de seneste bygningssynsrap-
porter. Endvidere drgfter Kriminalforsorgen institutionernes projektansagninger i forbindel-
se med de arlige kontraktforhandlinger. | prioriteringen laegges der dog afggrende vaegt pa
bygningssynsrapporterne.

Derudover udarbejder byggegruppen en venteliste, der indeholder projektansagninger fra
institutionerne, som ikke umiddelbart kan imgdekommes. Projektansggningerne er registre-
ret pa ventelisten, indtil der er givet bevilling, eller indtil institutionen eventuelt har udfert ved-
ligeholdelsesopgaven for egne midler. P& ventelisten er det angivet, hvilken prioritet vedli-
geholdelsesopgaven har i bygningssynsrapporterne.

Byggegruppen udarbejder ogsa en bruttoliste, der er en oversigt over de vedligeholdelses-
opgaver, der som udgangspunkt skal prioriteres imellem. Bruttolisten omfatter de vedlige-
holdelsesopgaver, som Kriminalforsorgens radgiver i de seneste bygningssynsrapporter
har anfert som prioritet 1 og 2 (dvs. anbefales udfgrt inden for henholdsvis 1 og 2 &r). Det
fremgar af bruttolisten for faengslerne, at prioritet 1-opgaver udgjorde ca. 45,3 mio. kr., og
prioritet 2-opgaver ca. 33,8 mio. kr. i august 2011. For arresthusene er prioritet 1- og 2-op-
gaver slaet sammen og udgjorde ca. 19,8 mio. kr. i august 2011.

Kriminalforsorgen har ikke tilstraekkelige midler til de projekter, der har prioritet 1 og 2 i byg-
ningssynsrapporterne. Det er derfor vigtigt, at der sker en prioritering af vedligeholdelses-

opgaverne pa tvaers af institutionerne, dvs. i hvilken raekkefglge de forskellige opgaver med

prioritet 1 og 2 skal udfares. Bygningssynsrapporterne angiver alene for den enkelte insti-

tution, hvordan opgaverne er prioriteret, hvor fx bruttolisten og ventelisten giver oversigter
pa tvaers af institutionerne, men uden at angive, hvilke opgaver Kriminalforsorgen tillaegger
starst prioritet. Der foreligger ikke anden dokumentation, som angiver, i hvilken raekkefelge
Kriminalforsorgen vil prioritere imellem opgaverne, sa det sikres, at midlerne bruges effek-
tivt. Dermed bliver det uklart, om Kriminalforsorgen har foretaget den overordnede langsig-
tede prioritering af den gkonomisk mest optimale raekkefglge af vedligeholdelsesopgaverne.

Kriterier for at prioritere vedligeholdelsesopgaver

47. Kriminalforsorgens byggegruppe bestar af medarbejdere fra Kriminalforsorgens resurse-
styringskontor, som har ansvaret for forskellige institutionstyper. Byggegruppen fordeler i

dialog med resursestyringskontorets kontorchef starstedelen af midlerne til &rets projekter

pa et mgde i arets 1. kvartal. Derudover mg@des byggegruppen én gang i kvartalet med kon-
torchefen, hvor prioriteringen af projekterne bliver draftet.

Kriminalforsorgen har ikke tidligere inddraget den eksterne radgiver i dette arbejde, men har
oplyst, at de fremover vil inddrage radgiveren i den overordnede prioritering pa tveers af in-
stitutioner.
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48. Undersgagelsen har vist, at der ikke udarbejdes et beslutningsgrundlag, der redeger for,
hvorfor netop disse projekter skal have tildelt midler fra de centrale puljer. Oplaegget til draf-
telserne tager alene udgangspunkt i et regneark, hvor der er forslag til, hvilke projekter der
kan tildeles midler. Det er dermed ikke muligt at se, om Kriminalforsorgen har budgetteret
midlerne i forhold til de langsigtede mal og opgaver.

Kriminalforsorgen har heller ikke fastlagt rammer for, hvordan vedligeholdelsesopgaverne
skal prioriteres, sa der tages hensyn til de langsigtede gkonomiske omkostninger og gvrige
kriterier, fx sikkerhed.

Kriminalforsorgen har i forbindelse med Rigsrevisionens undersggelse oplyst, at de tager
hensyn til felgende forhold, nar de prioriterer:

e hvor akut en renovering er

e sikkerhedsmaessige hensyn — disse er mere patraengende i lukkede end i abne faengsler

¢ bygningens funktion — en belaegsbygning har en mere vaesentlig funktion end fx en vaerk-
stedsbygning

¢ bygningens alder — en eeldre bygning vil andet lige vaere mere patraengende at renovere
end en yngre bygning.

Derudover bliver pabud fra Arbejdstilsynet og andre myndighedskrav, Ombudsmandens in-
spektioner og afledte investeringsbehov ogsa lagt til grund.

Ingen af de oplyste forhold inddrager dog, hvordan gkonomiske hensyn spiller ind, nar op-
gaverne bliver prioriteret.

49. Selv om bygningssynsrapporterne indgar som en afggrende del af prioriteringsgrundla-
get, hvor radgiveren har angivet, hvornar en opgave ber udferes, kan der sagtens ske en
anden prioritering, nar Kriminalforsorgen vurderer opgaven. Kriminalforsorgen har oplyst, at
isaer sikkerhedsaspektet vaegter tungt, nar de skal prioritere imellem vedligeholdelsesop-
gaverne.

Som eksempel pa, hvordan sikkerhed pavirker prioriteringen, kan naevnes ringmuren om

Anstalten ved Herstedvester, som siden 2006 har stadet som prioritet 2 og nu som prioritet

1 i bygningssynsrapporterne. Kriminalforsorgens sikkerhedsenhed vurderede frem til 2012,

at muren ikke udgjorde et sikkerhedsmaessigt problem, hvorfor vedligeholdelsen blev ned-
prioriteret i forhold til andre vedligeholdelsesopgaver. Sikkerhedsperspektivet blev dermed
i dette tilfaelde veegtet hgjere end de langsigtede gkonomiske omkostninger, og konsekven-
sen af denne vaegtning var, at ringmuren fortsatte med at blive nedbrudt, s& omkostninger-
ne til vedligeholdelse dermed er steget. Kriminalforsorgen har oplyst, at ringmuren har vee-
ret droftet i 2012 efter en indstilling fra sikkerhedsenheden. Der er truffet beslutning om at
udskifte ringmuren, og radgiveren har derfor foretaget en ny vurdering af udgiften.
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V. Kriminalforsorgens opgarelse af behovet
for vedligeholdelse

Kriminalforsorgen har ikke opgjort behovet for vedligeholdelse pa en made, der si-
krer gennemsigtighed. De overordnede mal for faengsler og arresthuses tilstand er
ikke blevet fastlagt i klare kriterier for den gnskede tilstand af bygningerne. Det med-
forer, at de gkonomiske opgerelser af behovet for vedligeholdelse og opretning er
usikre. Samtidig opger Kriminalforsorgen ikke Igbende, om midlerne bliver anvendt
til vedligeholdelse, opretning eller andet. Kriminalforsorgen kan dermed ikke doku-
mentere, om midlerne anvendes pa en omkostningseffektiv made, der sikrer, at byg-
ningerne er i god og sikkerhedsmaessig forsvarlig stand.

A. Mal for udviklingen i bygningsvedligeholdelsen

50. Rigsrevisionens undersggelse af, hvordan Kriminalforsorgen har opgjort behovet for ved-
ligeholdelse i 2007, har vist folgende:

o Kriminalforsorgen har ikke fastlagt klare kriterier for tilstanden af bygningerne, som er en
central forudsaetning for at kunne opggre behovet for vedligeholdelse og falge udviklin-
gen i tilstanden af bygningerne i flerarsaftalen for 2008-2011. Kriminalforsorgen anvend-
te forskellige overordnede mal for bygningernes tilstand i perioden 1998-2007 til at opgg-
re behovet for vedligeholdelse. Det betyder, at det ikke var muligt at vurdere udviklingen
i eftersleebet ud fra et sammenligneligt grundlag.

¢ Kriminalforsorgen opger vedligeholdelsesbehovet i kategorierne vedligeholdelse og op-
retning. Det var indtil 2011 uklart, hvornar en opgave kunne karakteriseres som vedlige-
holdelse eller opretning. Dermed er der usikkerhed om opggarelserne over behovet for
vedligeholdelse og opretning frem til 2011.

Mal for bygningernes tilstand

51. Det er Rigsrevisionens opfattelse, at det nuveerende og fremadrettede vedligeholdel-
sesbehov bar opgeres ud fra, hvilken tilstand Kriminalforsorgens bygningsmasse skal vee-
re i. Tilstanden af bygningerne fastlaegges ud fra bygningernes funktionalitet og kvalitet.

Den gnskede tilstand af bygningerne er ikke en fast stgrrelse, men afhaenger af, hvordan
begreberne er defineret og niveauet for funktionalitet og kvalitet.

For at kunne fastlaegge tilstandsniveauet er det ngdvendigt, at Kriminalforsorgen har fast-
lagt kriterier for funktionalitet og kvalitet. Ligeledes skal de seerlige sikkerhedsforhold, som
Kriminalforsorgen skal handtere i forhold til vedligeholdelse, indga.
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Funktionalitet er den
funktion, som bygnin-
gerne skal indfri for at
sikre, at de indsatte ik-
ke kan undslippe, og
som kan understgtte,
at forholdene i feengs-
lerne er indrettet, sa de
sa vidt muligt svarer til
forholdene udenfor.
Bygningerne skal un-
derstgtte, at dette kan
lade sige gare, hvilket
stiller krav til bygnin-
gernes indretning, sik-
kerhedsniveau mv.

Kvalitet er, hvordan
bygningerne fremstar
bade indvendigt og ud-
vendigt i forhold til ma-
terialevalg, nedslidthed
mv.
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Vedligeholdelseseftersiaeb

52. Eftersleebet pa vedligeholdelse blev pa baggrund af bygningssyn foretaget i 2005 og
2006 opgijort til ca. 305 mio. kr. i bygningsanalysen fra 2007 (ca. 363 mio. kr. i 2012-priser).
| bygningsanalysen fra 1998 var eftersleebet pa vedligeholdelse pa ca. 495 mio. kr. (ca.
723 mio. kr. i 2012-priser).

Kriminalforsorgen aendrede imidlertid malet for bygningernes tilstand, som var afggrende
for opgerelsen af efterslaebet. Eftersleebet blev i analysen fra 2007 opgjort i forhold til ma-
let "bevare fortsat funktion”, hvor det i analysen fra 1998 var opgjort i forhold til malet "som

bygget”.

Som fglge af, at der ikke er anvendt samme mal, er det ikke muligt at vurdere, om der i pe-
rioden 1998-2007 er sket et reelt fald i vedligeholdelseseftersiaebet, eller om faldet i vedli-
geholdelseseftersleebet alene skyldes, at malet er blevet sendret.

Opretningseftersleeb

53. Efterslaebet pa opretning blev i bygningsanalysen fra 2007 opgjort til ca. 920 mio. kr. (ca.
1.098 mio. kr. i 2012-priser). | bygningsanalysen fra 1998 var efterslaebet pa opretning pa
ca. 1.160 mio. kr. (ca. 1.696 mio. kr. i 2012-priser). Begge opggrelser er opgjort i forhold il
tilstandsmalet "som bygget”. Opretningsefterslaebet blev i analysen fra 2007 ikke opgjort pa
baggrund af bygningssynene ligesom vedligeholdelsesefterslabet. Efterslaebet blev i stedet
beregnet ud fra starrelsen pa efterslaebet i analysen fra 1998 fratrukket de midler, der var an-
vendt til opretning i den mellemliggende periode. Det er Rigsrevisionens opfattelse, at den-
ne metode ikke tager hgjde for, at der i perioden samtidig er sket en yderligere nedbrydning
af bygningerne.

Undersgagelsen har vist, at eftersleebet pa vedligeholdelse og opretning er beregnet ud fra
forskellige metoder og mal for bygningernes tilstand i bygningsanalysen fra 2007.

54. Det er endvidere uklart, hvordan levetid er inddraget i opgarelserne af efterslaebet pa
vedligeholdelse og opretning. Det fremgar ikke, om Kriminalforsorgen har vurderet efterslee-
bet i forhold til bygningernes restlevetid og fleksibilitet over for de krav, der stilles til feengs-
ler og arresthuse om at kunne adskille de indsatte og tilbyde beskzeftigelse og behandling.
Dette har en betydning for prioriteringen af, om det er gkonomisk hensigtsmaessigt at ved-
ligeholde eller oprette og eventuelt levetidsforlaenge bygningerne ud over den forudsatte
tekniske levetid.
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Definitioner pa vedligeholdelse og opretning
55. Kriminalforsorgen opger vedligeholdelsesbehovet i forhold til vedligeholdelse og opret-
ning.

56. Kriminalforsorgens radgiver definerede i bygningsanalysen fra 2007 vedligeholdelse ef-
ter kategorierne forebyggende vedligeholdelse, afhjaelpende vedligeholdelse, opretning og
forbedring. Kriminalforsorgen anvendte disse definitioner frem til udgangen af 2010. Defini-
tionerne er naermere uddybet i boks 7.

BOKS 7. DEFINITIONER PA VEDLIGEHOLDELSE, SOM KRIMINALFORSORGENS TIDLIGERE
RADGIVER ANVENDTE

Forebyggende vedligeholdelse har som formal at opretholde kvaliteten af en given bygning "som
bygget”. Forebyggende vedligeholdelse omfatter ideelt set planlagte arbejder og initiativer, der skal
sikre, at den forudsatte/forventede levetid af bygningsdele (og installationer) opnas, dvs. at forebyg-
ge nedbrydning som falge af alle forekommende pavirkninger eller udbedring, inden skade eller unor-
mal nedbrydning er sket.

Afhjalpende vedligeholdelse vedrarer problemlgsning efter fejlmelding — akut svigt i bygningsdele
eller installationer som fx udskiftning af utaette tage og tagrender eller reparation af kollapsede kloak-
ker.

Opretning omfatter opdatering eller fornyelse af "foreeldede” eller helt nedslidte/udtjente bygnings-
dele og installationer til "som bygget’-niveau, dvs. som om det var nyt.

Forbedring omfatter aendring/modernisering af bygninger eller installationer, herunder udskiftning
til nyere teknologi, ekstra isolering o.l., med henblik pa, at den enkelte bygning — eller det samlede
bygningsanlaeg — fortsat vil vaere i stand til at rumme den forudsatte funktion.

Som boks 7 viser, er definitionerne ikke klare, da der er en flydende graense mellem vedlige-
holdelse og opretning. Dette fremgéar ogséa af et uddybende notat til brug for bygningsanaly-
sen fra 2007, som Kriminalforsorgens daveerende radgiver udarbejdede. | notatet fremgar
det, at forskellen mellem vedligeholdelse og opretning er flydende og afhaenger af den kon-
krete situation. Forskellen blev beskrevet i notatet ved, at vedligeholdelse indebaerer reno-
vering af enkeltforhold, og opretning vedrgrer starre sammenhasngende bygningsdele, dvs.
mere komplekse problemstillinger.

57. Dermed er det usikkert, hvor stort eftersleebet egentlig er. Fx kan opretningsefterslasbet
veere bade starre eller mindre end de ca. 920 mio. kr. (ca. 1.098 mio. kr. i 2012-priser) af-
haengigt af, om det indgar i det opgjorte eftersleeb pa vedligeholdelse, som bygningssyne-
ne afdaekkede, eller om det indgar i efterslaebet pa opretning.
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58. Fra 2011 har Kriminalforsorgens nuvaerende radgiver arbejdet med kategorierne vedlige-
holdelse, opretning og energimaerkning. Definitionerne er nsermere uddybet i boks 8.

BOKS 8. DEFINITION AF VEDLIGEHOLDELSE, SOM KRIMINALFORSORGENS NUV/AERENDE
RADGIVER ANVENDER

Vedligeholdelse
Bygningsdel repareres. Fx er der tale om vedligeholdelse, nar det konstateres, at der er Igse tagsten,
som kan falde ned og medfgre opfugtning af andre bygningsdele.

Opretning
Bygningsdel udskiftes. Fx er der tale om opretning, nar det vurderes at tagets restlevetid er begreen-
set til 5 ar, hvorefter der skal ske en fuldsteendig udskiftning.

Energimaerkning
Vedligeholdelse af bygningsdel, hvor energibesparelse med fordel kan opnas.

Som boks 8 viser, arbejder den nuvaerende radgiver kun med én definition for vedligeholdel-
se, som daekker bade forebyggende og afhjeelpende vedligeholdelse. Definitionen af opret-
ning er ogsa endret, idet der er tale om opretning, nar nedbrudte bygningsdele bliver ud-
skiftet.

59. Opgerelserne af behovet til vedligeholdelse og opretning viser, at det er vigtigt, at der
dels er klarhed om definitionerne vedligeholdelse og opretning, dels er klarhed om de gnske-
de mal for tilstand. Med de nye definitioner for vedligeholdelse og opretning er muligheder-
ne for sammenblanding og usikkerhed i opgarelserne af behovet i forhold til denne del ble-
vet reduceret.

Kriminalforsorgen har oplyst, at mal for den gnskede tilstand pa bygningerne er, at bygnin-
gerne er i god og sikkerhedsmaessig forsvarlig stand, og at de skal bevare deres fortsatte
funktion.

Kriminalforsorgen har dog ikke neermere fastlagt den gnskede tilstand i form af klare krite-
rier for funktionalitet og kvalitet.

Ifelge Kriminalforsorgen betyder den meget varierede bygningsmasse, at en generel defini-
tion af funktionalitet og kvalitet er mindre operationel. Ligeledes finder Kriminalforsorgen det
ogsa vanskeligt at fastlaegge kriterier for sikkerhed, da sikkerhed er en dynamisk proces,
som er i konstant forandring og styret af mange udefrakommende forhold, herunder politi-
ske krav, eendringer i kriminalitetsudviklingen mv.

Kriminalforsorgen har dog fra 2011 taget initiativ til at fastlasgge bygningernes kvalitet efter
felgende bedemmelse:

God: Tilstanden svarer til paent og nydeligt vedligeholdt.

Middel: Tilstanden svarer til almindelig slitage.

Darlig: Tilstanden svarer til staerkt nedslidt/skadet og oftest vedligeholdelsesmeessigt for-
sgmt.
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B. Udviklingen i efterslaebet i perioden 2007-2012

60. Rigsrevisionens undersggelse af, hvordan behovet for vedligeholdelse og opretning har
udviklet sig i perioden 2007-2012, har vist fglgende:

e Kriminalforsorgen har i samarbejde med sin radgiver medio 2012 udarbejdet et udkast
til en ny bygningsanalyse, hvor efterslaebet pa vedligeholdelse bliver opgjort til ca. 290
mio. kr. (2012-priser). | bygningsanalysen fra 2007 var eftersleebet pa ca. 363 mio. kr.
(2012-priser). Efterslaebet er dermed faldet med ca. 73 mio. kr. i forhold til 2007 (2012-
priser). Der foreligger ikke en opgerelse af eftersleebet pa opretning, som var opgjort til
ca. 920 mio. kr. i 2007 (ca. 1.098 mio. kr. i 2012-priser). Justitsministeriet har oplyst, at
det ikke laengere er relevant at anvende det i bygningsanalysen fra 2007 anvendte be-
greb opretning. Rigsrevisionen kan konstatere, at det dermed er uoplyst, hvor stort det
samlede eftersleeb pa opretning nu er.

¢ Rigsrevisionen finder, at Justitsministeriet ber fa udarbejdet en analyse af eftersleebet,
hvor opretning ogséa fremgar, da det er ngdvendigt at kende det samlede efterslaeb for
at kunne styre og prioritere vedligeholdelses- og opretningsindsatsen.

o Kriminalforsorgen opger ikke Igbende, hvordan midlerne bliver anvendt pa vedligehol-
delse og opretning. Dermed har Kriminalforsorgen ikke mulighed for at styre og priorite-
re indsatsen i forhold til vedligeholdelse og opretning og dermed sikre, at mal om, at byg-
ningerne er i god og sikkerhedsmaessig forsvarlig stand, og at de skal bevare deres fort-
satte funktion, bliver indfriet.

61. Det samlede eftersleeb pa vedligeholdelse og opretning var i bygningsanalysen fra 2007
opgijort til henholdsvis ca. 305 mio. kr. (ca. 363 mio. kr. i 2012-priser) og ca. 920 mio. kr. (ca.
1.098 mio. kr. i 2012-priser), dvs. et eftersleeb pa ca. 1,2 mia. kr. (ca. 1,5 mia. kr. i 2012-pri-
ser).

Det er Justitsministeriets opfattelse, at vurderingen af et potentielt efterslaeb ber tage hejde
for konsekvensen af aendrede krav til Kriminalforsorgens bygningsmasse, nye investeringer
og bygningsanalyserne. Ministeriet finder, at de gennemfgrte bygningsanalyser er Kriminal-
forsorgens interne opggrelser og dermed ikke kan repraesentere ministeriets officielle vurde-
ring af starrelsen pa eftersleebet. Det er derudover ministeriets holdning, at st@rrelsen pa et
eftersleeb altid vil veere til diskussion.

62. Kriminalforsorgen har i 2012 gennemfart en status og analyse af bygningerne, der daek-
ker perioden 2012-2021. Unders@agelsen, der foreligger i udkast, viser, at vedligeholdelses-
efterslaebet er faldet fra ca. 363 mio. kr. (2012-priser) i 2007 til ca. 290 mio. kr. i 2012. Det-
te svarer til et fald pa ca. 73 mio. kr. Eftersleebet i 2007 og 2012 er opgjort efter samme me-
tode, nemlig bygningssynene.

Kriminalforsorgen har ikke i analysen fra 2012 opgjort, hvordan eftersleebet pa opretning,
som i 2007 blev opgjort til ca. 920 mio. kr. (ca. 1.098 mio. kr. i 2012-priser), har udviklet sig
i perioden. Kriminalforsorgen har oplyst, at en opgerelse af opretning i forhold til "som byg-
get”, svarende til bygningsanalysen fra 1998, er et vidt begreb. Kriminalforsorgen har derfor
ikke bedt radgiveren om at foretage en opgerelse af opretningsbehovet i analysen fra 2012.
Kriminalforsorgen har — givet de nuveerende og fremtidige resurser til bygningsvedligehol-
delse — fundet det mere vaesentligt at prioritere en opggrelse af vedligeholdelsesbehovet og
vedligeholdelsesefterslaebet. Derudover har Justitsministeriet oplyst, at Kriminalforsorgen i
dialog med den nuveerende radgiver har vurderet, at det ikke leengere er relevant at anven-
de det i bygningsanalysen fra 2007 anvendte begreb opretning.
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Det er Rigsrevisionens opfattelse, at hverken Justitsministeriet eller Kriminalforsorgen har

gjort rede for, hvorfor der ikke laengere er behov for at opggre opretning. Kriminalforsorgen

udelader dermed en veesentlig oplysning i forhold til at afklare, hvad det samlede eftersleeb

er. | bygningsanalyserne fra 1998 og 2007 var opretning inkluderet i det samlede efterslaeb.
Det er veesentligt, at opretning fremgar, da opretning er ngdvendig, hvis bygningerne skal
bevare den forudsatte funktionalitet og kvalitet. Samtidig er det nadvendigt at kende efter-
slaebet, sa vedligeholdelses- og opretningsindsatsen kan styres og prioriteres pa en effek-
tiv made.

Efter Rigsrevisionens opfattelse bar ministeriet f& udarbejdet en analyse af efterslaebet, hvor
opretning indgar, og som inddrager de forhold, som ministeriet vurderer skal indga i en ana-
lyse, fx aendrede krav og nye investeringer. En sadan analyse vil kunne give Kriminalforsor-
gen et samlet overblik over efterslaebet, og ministeriet vil i tilfeelde af, at vedligeholdelse bli-
ver et fokusomrade i en ny flerarsaftale, fa et styrket beslutningsgrundlag.

63. Det fremgar ikke af udkast til bygningsanalysen fra 2012, om Kriminalforsorgen i sin op-
gerelse af eftersleebet pa vedligeholdelse og opretning har taget udgangspunkt i fastleeggel-
sen af bygningernes kvalitet fra medio 2012 som henholdsvis god, middel og darlig. Krimi-
nalforsorgen har oplyst, at der er taget udgangspunkt i, at bygningsmassen vurderes som
middel.

64. Kriminalforsorgen anvender samlet ca. 109,5 mio. kr. arligt til vedligeholdelse, hvor de
centrale midler udggr ca. 82 mio. kr., og de decentrale midler ca. 27,5 mio. kr. Kriminalfor-
sorgen opger ikke, hvordan midlerne fra de centrale puljer bliver bevilget til vedligeholdel-
se og opretning. Det er Rigsrevisionens opfattelse, at Kriminalforsorgen dermed ikke har mu-
lighed for at prioritere og lgbende fglge op pa, om udmgntede aktiviteter og afsatte resurser
virker som forudsat pa mal for henholdsvis vedligeholdelse og opretning, og om midlerne
anvendes omkostningseffektivt.



JUSTITSMINISTERIETS TILSYN

V. Justitsministeriets tilsyn

Justitsministeriet har ikke fulgt aktivt op pa, om feengsler og arresthuse er i god og
sikkerhedsmaessig forsvarlig stand. Ministeriet prioriterede ikke at sikre, om det op-
gjorte efterslaeb pa vedligeholdelse i bygningsanalysen fra 2007 havde det rette ni-
veau. Endvidere spurgte ministeriet ikke ind til, hvilken tilstand feengsler og arrest-
huse kunne opnd med de afsatte midler i flerarsaftalen for 2008-2011. Samtidig er
de mal, som ministeriet styrer efter, ikke egnede til at falge op pa, om feengsler og ar-
resthuse kommer i god og sikkerhedsmaessig forsvarlig stand.

A. Beslutningsgrundilag for flerarsaftale for 2008-2011

65. Rigsrevisionens undersggelse af, om Justitsministeriet havde fulgt op pa, hvordan til-
standen pa faengsler og arresthuse var forud for forhandlingerne om en ny flerarsaftale for
2008-2011, har vist felgende:

¢ Kriminalforsorgen udarbejdede i 2007 en bygningsanalyse af behovet for vedligeholdel-
se som optakt til flerarsaftalen for 2008-2011. Disse opgerelser var behaeftede med en
reekke usikkerheder. Analysen blev anvendt som grundlag for oplaeg til flerarsaftalen.
Justitsministeriet sikrede ikke, om opgerelserne af behovet for vedligeholdelse havde
det rette niveau og viste, hvilken tilstand bygningerne var i.

e Med flerarsaftalen for 2008-2011 blev der afsat ca. 80 mio. kr. i perioden til ekstraordi-
nzer vedligeholdelse af Kriminalforsorgens bygninger. Justitsministeriet spurgte ikke ind
til og vidste dermed ikke, hvilken tilstand faengsler og arresthuse ville komme i, eller hvor-
dan efterslaebet pa vedligeholdelse ville udvikle sig ved den afsatte bevilling.

Bygningsanalysens opggrelse af vedligeholdelse

66. Som optakt til forhandlingerne om en ny flerarsaftale for 2008-2011 udpegede Justits-
ministeriet og Kriminalforsorgen i starten af 2007 en raekke emner, der kunne indga i for-
handlingerne om en ny flerarsaftale, og som Kriminalforsorgen derfor skulle analysere naer-
mere. Vedligeholdelse af bygninger var ét af emnerne.

P& den baggrund udarbejdede Kriminalforsorgen bygningsanalysen fra 2007, som opgjor-
de, at der var et efterslaeb pa vedligeholdelse pa ca. 305 mio. kr. (ca. 363 mio. kr. i 2012-pri-
ser) og et efterslaeb pa opretning pa ca. 920 mio. kr. (ca. 1.098 mio. kr. i 2012-priser). | ana-
lysen opgjorde Kriminalforsorgen behovet for midler for de neeste 5 ar, hvis alene efterslae-
bet pa vedligeholdelse skulle afvikles inden for 10 &ar. Derudover blev det konstateret i analy-
sen, at det kun var muligt at indhente eftersleebet pa opretning ved hjaelp af meget store en-
gangsbevillinger.
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Tabel 1 viser behovet ved afvikling af vedligeholdelsesefterslaeebet over 10 ar, hvor de for-
ste 5 ar er udspecificeret.

Tabel 1. Behovet ved afvikling af vedligeholdelsesefterslaebet over 10 ar i ar 1-5 og felgende 5 ar

(Mio. kr.)
Ar1 Ar2 Ar3 Ar4 Ar5 Fglgende 5 ar 1 alt
2006-priser 35,4 44 4 58,7 22,0 66,4 77,5 304,4
2012-priser 42,3 53,0 70,1 26,3 79,3 92,5 363,5

Tabel 1 viser, at det stgrste vedligeholdelsesmaessige behov ligger inden for de fgrste 5 ar,
hvor behovet kan opgeres til ca. 227 mio. kr. (ca. 271 mio. kr. i 2012-priser).

67. | bygningsanalysen fra 2007 opstillede Kriminalforsorgen ogsa et 5-arigt budgetgrund-
lag pa 145,7 mio. kr. arligt til bygningsvedligeholdelse (ca. 173,9 mio. kr. i 2012-priser). Bud-
getgrundlaget indeholdt bade ekstraordinaere midler til at indhente efterslaebet pa vedlige-
holdelse og yderligere ordineere midler i forhold til tidligere ar til den Igbende vedligeholdel-
se, der skulle forebygge en ny nedbrydning af bygningerne. Midler til opretning indgik ikke i
budgetgrundlaget.

68. Justitsministeriet brugte bygningsanalysens opggrelse af vedligeholdelsesefterslaebet
som grundlag for opleegget til forhandlingerne om flerarsaftalen for 2008-2011 om bygnings-
vedligeholdelse. Ministeriet forholdt sig ikke aktivt til Kriminalforsorgens bygningsanalyse
fra 2007 og stillede ikke spgrgsmal til niveauet af det opgjorte vedligeholdelseseftersleeb.

69. Justitsministeriet har oplyst, at ministeriet baserer sin tilsynsforpligtelse pa Finansmini-
steriets publikation "Ansvar for styring — vejledning om styring fra koncern til institution” fra
2010, og at ministeriet pa baggrund heraf ikke finder, at tilsynsforpligtelsen omfatter en neer-
mere kvalitetssikring af Kriminalforsorgens analyse.

Det er Rigsrevisionens opfattelse, at Justitsministeriet ikke sikrede, at de oplysninger, mini-
steriet anvendte til at felge op og videregav, var korrekte. Ministeriet kunne efterfglgende ha-
ve analyseret — eller bedt Kriminalforsorgen analysere — forventningerne til udviklingen i til-
standen af faengsler og arresthuse og sterrelsen af efterslaebet pa baggrund af de ekstra af-
satte midler.

70. | februar 2008 indgik den daveerende regering, Dansk Folkeparti og Ny Alliance en ny
flerarsaftale for Kriminalforsorgen for 2008-2011. Med flerarsaftalen blev der afsat ca. 80

mio. kr. til starre renoveringsarbejder over de naeste 4 ar i bl.a. Vestre Faengsel, Statsfaeng-
slet i Nyborg, Anstalten ved Herstedvester, de abne faengsler og arresthussektoren for at si-
kre, at Kriminalforsorgens bygninger er i god og sikkerhedsmaessig forsvarlig stand.
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B. Opfelgning pa feengsler og arresthuses tilstand

71. Rigsrevisionens undersggelse af, om Justitsministeriet fulgte op pa, om faengsler og ar-
resthuse er i god og sikkerhedsmaessig forsvarlig stand, som malsaetningen var i flerarsaf-
talen for 2008-2011, har vist fglgende:

e Den politiske aftaleteksts malsaetning om at sikre, om faengsler og arresthuse er i god
og sikkerhedsmaessig forsvarlig stand, blev omsat i mal i en udmentningsplan, der fast-
lagde den @nskede fremdrift i Kriminalforsorgens vedligeholdelsesindsats. Justitsministe-
riet har stort set anvendt de samme mal i direktgrkontrakterne. Der er tale om aktivitets-
mal, som ikke er egnede til at falge op pa malseetningen om, at faengsler og arresthuse
er i god og sikkerhedsmaessig forsvarlig stand, fordi der ikke er nogen direkte sammen-
haeng mellem aktiviteterne og malsaetningen. Rigsrevisionen finder det positivt, at mini-
steriet generelt er enig i, at malene i direktgrkontrakterne burde have veeret formuleret pa
et hgjere niveau i opgavehierarkiet, og at der fremadrettet bgr anvendes andre resultat-
mal.

o Direktgrkontrakterne indeholder ikke resultatmal, der retter sig mod bygningernes tilstand
eller stagrrelsen pa efterslaebet. Derudover retter direktarkontrakternes aktivitetsmal sig
ikke mod den samlede vedligeholdelsesindsats, men kun mod den ekstraordineere ved-
ligeholdelsesindsats i flerarsaftalen for 2008-2011. Justitsministeriet vil dermed med ud-
gangspunkt i direktarkontrakterne ikke kunne fglge op pa udviklingen i tilstanden af Kri-
minalforsorgens bygninger.

¢ Rigsrevisionen anbefaler, at Justitsministeriet anvender andre resultatmal i direktgrkon-
trakterne for vedligeholdelsesindsatsen, der gar det muligt at felge udviklingen i faengs-
ler og arresthuses tilstand, og som retter sig mod Kriminalforsorgens generelle vedlige-
holdelsesindsats.

Udmentningsplanen

72. Det fremgar af flerarsaftalen for 2008-2011, at der skulle udarbejdes en plan for, hvor-
dan initiativerne i flerarsaftalen skulle udmgntes, som forligsparterne skulle godkende. | april
2008 forelagde Justitsministeriet udmgntningsplanen for forligsparterne.

73. Den overordnede malsaetning fra flerarsaftalen om at bringe Kriminalforsorgens byg-

ninger i god og sikkerhedsmaessig forsvarlig stand blev fastholdt som formulering i udmant-
ningsplanen. Mélsaetningen blev nedbrudt i en raekke mal i udmgntningsplanen for Kriminal-
forsorgens indsats.

I udmentningsplanen indgar bade begrebet vedligeholdelse og renovering. Det er ikke klart,
hvad renovering deekker over, og om begrebet er identisk med Kriminalforsorgens begreb
om vedligeholdelse eller opretning. Dermed er det uklart, om midlerne er rettet mod at afvik-
le efterslaebet pa vedligeholdelse eller opretning, og dermed er det heller ikke muligt at fal-
ge op pa udviklingen i bygningernes tilstand.
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Tabel 2 viser de mal i udmgntningsplanen for flerarsaftalen for 2008-2011, der handler om
bygningsvedligeholdelse.

Tabel 2. Mal for bygningsvedligeholdelse i udmgntningsplanen for flerarsaftalen
for 2008-2011

2008  Udarbejde detaljeret plan for ekstraordineer bygningsvedligeholdelse og licitation
af de forste projekter.

2009 Igangseette vedligeholdelses- og renoveringsprojekter og yderligere licitation.
2010 Igangseette yderligere vedligeholdelses- og renoveringsprojekter og licitation.

2011 Ilgangsaette og feerdiggere de sidste vedligeholdelses- og renoveringsprojekter.

Tabel 2 viser, at flerarsaftalens malsaetninger om god og sikkerhedsmaessig forsvarlig stand
blev omsat i en raekke mal i udmgntningsplanen fordelt pa arene 2008-2011. Malene er, at
Kriminalforsorgen skal udarbejde en deltaljeret plan for den ekstraordinsere bygningsvedli-
geholdelse i 2008, saette vedligeholdelses- og renoveringsprojekter i gang i de efterfglgen-
de ar og til sidst feerdiggare dem med udgangen af 2011.

Justitsministeriet har oplyst, at der er tale om en overordnet politisk malsaetning, der er for-
muleret som led i forhandlingerne om flerarsaftalen, og at malseetningen realiseres, nar ud-
mgntningsplanens milepaele er naet.

Direkterkontrakterne
74. Vedligeholdelse indgar ogsa som en del af Justitsministeriets kontrakter med Kriminal-
forsorgens direktgr i flerarsaftaleperioden.

75. Justitsministeriet falger Finansministeriets vejledning "Ansvar for styring — vejledning om
styring fra koncern til institution” fra 2010, nar direkterkontrakterne skal udformes. Ifalge mi-
nisteriet formulerer ministeriet og Kriminalforsorgen i dialog de konkrete mal i overensstem-
melse med vejledningen. Hensigten er, at malene skal understatte en effektiv drift og udvik-
ling af Kriminalforsorgens kerneopgaver, udtrykke ministeriets og Kriminalforsorgens ledel-
ses prioriteringer og danne grundlag for ministeriets opfalgning pa resultater og effekter af
Kriminalforsorgens indsatser. Ministeriet vurderer labende, om vedligeholdelse skal indga

som seaerskilt malepunkt i direktarkontrakterne.
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76. Justitsministeriet har omsat méalene fra udmantningsplanen om bygningsvedligeholdel-
se til mal i direktgrkontrakterne for Kriminalforsorgen i perioden 2008-2011. Tabel 3 viser de
mal i direktgrkontrakterne, der handler om vedligeholdelse.

Tabel 3. Mal for vedligeholdelse i direkterkontrakterne i perioden 2008-2011

2008  Udarbejde en detaljeret plan for ekstraordinzer bygningsvedligeholdelse og
licitation af de ferste vedligeholdelses- og renoveringsprojekter.

2009 Afholde licitation for vedligeholdelses- og renoveringsprojekter for min. 20 mio. kr.
Igangseette vedligeholdelses- og renoveringsprojekter for min. 20 mio. kr.

2010 Igangsaette vedligeholdelses- og renoveringsprojekter for min. 20 mio. kr.

2011 Ingen mal for bygningsvedligeholdelse.

Tabel 3 viser, at udmgntningsplanens malsaetning om, at faengsler og arresthuse er i god og
sikkerhedsmaessig forsvarlig stand, er blevet omsat til en raekke mal i direktarkontrakterne
i perioden 2008-2010, men ikke i 2011.

77. Justitsministeriet har i relation til bygningsvedligeholdelse alene opstillet aktivitetsmal i

direktarkontrakterne. Der er dermed ikke nogen resultatmal for, hvilken bygningsmaessig til-
stand feengsler og arresthuse skal veere i, for at de er i god og sikkerhedsmeessig forsvar-
lig stand. Det er Rigsrevisionens opfattelse, at ministeriet netop i direktgrkontrakten har mu-
lighed for at opstille mal pa det hgjest mulige niveau i opgavehierarkiet. Malene kunne ret-
te sig mod oplaegget til flerarsaftalen for 2008-2011, nemlig at afvikle eftersleebet, og til mal-
seetningen om, at faengsler og arresthuse er i god og sikkerhedsmaessig forsvarlig stand.

78. Rigsrevisionen har i forbindelse med revisionen af arsregnskabet for 2010 kritiseret, at
Justitsministeriet primeert har brugt aktivitetsmal i direktgrkontrakterne, fx mal om, at der
skal udarbejdes oplaeg, planer eller nedsaettes arbejdsgrupper. Rigsrevisionen anbefalede
pa den baggrund, at ministeriet fremover gger fokus pa kvalitet og effekt i direktgrkontrak-
terne. Rigsrevisionen vurderede i forbindelse med revisionen af arsregnskabet for 2011, at
ministeriet var begyndt at komme med flere rettelser til resultatmalene og stille krav til for-
mulering af effektmal.

Justitsministeriet har oplyst, at ministeriet de seneste ar har arbejdet med at forbedre resul-
tatmalene pa ministeromradet, og at ministeriet er enig med Rigsrevisionen i, at direktgr-
kontrakternes mal bgr formuleres pa det hgjest mulige niveau i opgavehierarkiet. Justits-
ministeriet har desuden oplyst, at ministeriet i forbindelse med udarbejdelse af direktgrkon-
trakten for 2013 — hvis det besluttes at indarbejde resultatmal i relation til vedligeholdelse —
vil sikre, at ogsa resultatmalene formuleres pa det hgjest mulige niveau i opgavehierarkiet.

79. Méalene om bygningsvedligeholdelse i direktgrkontrakterne handler udelukkende om de
ekstraordinaere vedligeholdelsesarbejder, der var bevilget ca. 20 mio. kr. arligt til i flerarsaf-
talen. Der var ikke resultatmal for Kriminalforsorgens ordinaere vedligeholdelsesindsats, der
centralt var pa ca. 62 mio. kr. arligt i perioden 2008-2011. Ifglge bygningsanalysen fra 2007
skulle det ordinzere belgb @ges, hvis der ikke skulle opbygges et nyt vedligeholdelsesefter-
slaeb.
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80. Justitsministeriet har oplyst, at direktarkontrakterne afspejler, at udgifterne til vedlige-
holdelse kun udger en lille del af den samlede bevilling. Fokus i direktgrkontrakterne er pa
kerneydelser som sikkerhed, kapacitet og resocialisering samt pa nybyggeri, der udger en
starre del af de samlede bevillinger end bygningsvedligeholdelse. Derudover har ministe-
riet ikke haft anledning til at tvivle pa, at Kriminalforsorgen kunne varetage opgaven med

vedligeholdelse. Dette skal ifglge ministeriet bl.a. ses i lyset af, at Rigsrevisionen i beretning

nr. 5/05 om vedligeholdelse af statens bygninger bl.a. konkluderede, at Kriminalforsorgen

havde et tilfredsstillende beslutningsgrundlag, der er opdateret, og som indeholdt en priori-

tering og prisseetning af de lgbende arbejder.

Rigsrevisionen er enig i, at det fremgik af beretningen, at Kriminalforsorgen havde et tilfreds-
stillende beslutningsgrundlag, men konklusionen pegede imidlertid ogsa pa, at bygningerne
i flere tilfelde ikke var i tilstreekkelig god stand, og at Kriminalforsorgen havde et efterslaeb,
men ingen langsigtet plan for at nedbringe det. | den sammenhaeng burde Justitsministeriet
derfor have haft fokus pa ogsa at inddrage den ordinzere vedligeholdelsesindsats.

Det er Rigsrevisionens opfattelse, at det er ministeriets ansvar at sikre, at der er en sam-
menhaeng mellem de politiske méalsaetninger og de resultater, som ministeriets institutioner
skal levere. Dette er vigtigt, nar der er szerlig politisk opmeerksomhed om et emne.

81. Det er Rigsrevisionens opfattelse, at mal for den ekstraordinzere indsats i direktarkon-
trakterne ikke har veeret fyldestgerende, hvis de skulle understgtte en effektiv drift og udvik-
lingen af Kriminalforsorgens kerneopgaver, bl.a. i forhold til bygningsvedligeholdelse. Mal
for den ordinzere vedligeholdelsesindsats kunne ogsa understgtte udmgntningsplanens
overordnede malsaetning om, at Kriminalforsorgens bygninger er i god og sikkerhedsmaes-
sig forsvarlig stand.

Justitsministeriet har oplyst, at hvis det konkret vurderes, at der skal indga resultatmal i re-
lation til vedligeholdelse i direktgrkontrakten for 2013, vil ministeriet overveje ogsa at lade
malene omhandle den ordinzaere vedligeholdelsesindsats.

82. Justitsministeriets manglende brug af resultatmal for Kriminalforsorgens ekstraordinae-
re og ordinzere vedligeholdelsesindsats betyder, at ministeriet ikke kan fglge op pa resulta-
terne og effekterne af Kriminalforsorgens vedligeholdelse, herunder hvordan Kriminalforsor-
gen handterer vedligeholdelsesefterslaebet.

83. Justitsministeriet har i perioden 2008-2011 primaert fulgt op pa, om Kriminalforsorgen
har ndet malene for vedligeholdelsen af sine bygninger ved hjeelp af Kriminalforsorgens af-
rapportering pa direktarkontrakterne.

84. Rigsrevisionens undersggelse har vist, at Justitsministeriet alene har vurderet, om di-
rektgrkontrakternes mal for vedligeholdelse er opfyldt ud fra de oplysninger, som Kriminal-
forsorgen selv har fremlagt, nar Kriminalforsorgen har afrapporteret pa direkterkontrakter-
ne. Ministeriet har ikke bedt om yderligere dokumentation for det, der bliver afrapporteret.
Bl.a. vurderede ministeriet, at malet i direktgrkontrakten for 2008 om, at Kriminalforsorgen
skulle udarbejde en deltaljeret plan for brugen af de ekstraordingere midler til bygningsved-
ligeholdelse i flerarsaftaleperioden, var opfyldt. Havde ministeriet bedt om dokumentation
for, at dette mal var opfyldt, havde det vaeret klart, at Kriminalforsorgen ikke havde udarbej-
det en deltaljeret plan, der daekker flerarsaftaleperioden, men havde et regneark, der for 1 ar
frem i tiden fastlagde, hvilke vedligeholdelsesopgaver der skulle Igses.
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Ministeriet har oplyst, at der med henvisning til Finansministeriets publikation "Ansvar for
styring — vejledning om styring fra koncern til institution” fra 2010 ikke er krav om, at der i
forbindelse med afrapporteringerne skal indhentes dokumentation fra de underliggende
myndigheder.

Det er Rigsrevisionens opfattelse, at ministeriet med jeevne mellemrum bgr indhente ngdven-
dig dokumentation pa omrader med seerligt politisk fokus, fx omraderne i flerarsaftalen.

85. Rigsrevisionen vurderede ogsa i forbindelse med revisionen af arsregnskabet for 2011,
at Justitsministeriets Iabende malopfglgning i 2011 var mangelfuld. Bl.a. afgav Kriminalfor-
sorgen meget kortfattede arsagsforklaringer til de mal, som Kriminalforsorgen forventede ik-
ke ville blive opfyldt eller kun delvist opfyldt, men revisionen viste, at ministeriet ikke forholdt
sig aktivt til disse oplysninger.

86. Justitsministeriet har oplyst, at ministeriet tilrettelaegger sit tilsyn ud fra en risikobaseret
tilgang, og at ministeriet har vurderet, at Kriminalforsorgens varetagelse af bygningsvedlige-
holdelse ikke udgjorde et seerligt risikoomrade.

Det er Rigsrevisionens opfattelse, at Kriminalforsorgens bygningsvedligeholdelse udger et
risikofyldt omrade, som ministeriet bar have fokus pa. Dels er det tidligere blevet vurderet,

at der er et stort efterslaeb pa vedligeholdelse og opretning pa Kriminalforsorgens bygninger,
dels er der politisk fokus pa omradet i kraft af flerarsaftalen for 2008-2011.

Rigsrevisionen, den 12. september 2012

Lone Strem

/Claus Vejlg Thomsen
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Bilag 1. Feengsler og arresthuse i Danmark

Faengsler

. Abne faengsler . Lukkede faengsler
1. Statsfeengslet pa Kragskovhede 1. Statsfeengslet Dstjylland
2. Statsfeengslet Midtjylland 2. Statsfeengslet i Ringe
3. Statsfeengslet ved Sender Omme 3. Statsfeengslet i Nyborg
4. Statsfaengslet i Magelkaer 4. Statsfaengslet i Vridslgselille
5. Statsfangslet Renbaek 5. Anstalten ved Herstedvester
6. Statsfeengslet pa Sebysegard
7. Statsfeengslet i Jyderup
8. Statsfeengslet ved Horserad
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Arresthuset i Frederikshavn
Arresthuset i Hjgrring
Arresthuset i Aalborg
Arresthuset i Nykabing Mors
Arresthuset i Hobro
Arresthuset i Holstebro
Arresthuset i Viborg
Arresthuset i Randers
Arresthuset i Ringkabing
Arresthuset i Herning
Arresthuset i Silkeborg
Arresthuset i Arhus

. Kebenhavns Fangsler
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Arresthuset i Vejle
Arresthuset i Esbjerg
Arresthuset i Kolding
Arresthuset i Haderslev
Arresthuset i Aabenraa
Arresthuset i Tender
Arresthuset i Sgnderborg
Arresthuset i Assens
Arresthuset i Odense
Arresthuset i Svendborg
Arresthuset i Nakskov

Arresthuset i Maribo
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Arresthuset i Nykgbing Falster
Arresthuset i Naestved
Arresthuset i Slagelse
Arresthuset i Ringsted
Arresthuset i Kage
Arresthuset i Roskilde
Arresthuset i Holbaek
Arresthuset i Kalundborg
Arresthuset i Frederikssund
Arresthuset i Hillerad
Arresthuset i Helsingar

Arresthuset i Ranne
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Bilag 2. Ordliste

Anlzeg

Anleegsaktiver

Arrestafdeling
Arresthus

Behandlingsafdeling

Beleeg

"Bevare fortsat funktion”

Bygningssyn

Bygningssynsrapport

Centrale puljer

Disponeringsbudget

Efterslaeb

Flerarsaftale

Funktionalitet

Feengsel

Grundtilskud

Institutioner

Kriminalforsorgen i Frihed

Kvalitet

Levetid

Opretning

Nyt byggeri.

Er pa abningsbalancen vaerdifastsat ud fra anskaffelsesveerdien. Anleegsaktiverne af-
skrives med 2 % om aret, dvs. linegert over 50 ar i forhold til abningsbalancen. En byg-
nings bogfarte veerdi kan forgges, hvis der er foretaget opretning eller forbedringer, der
gger aktivets veerdi og/eller levetid.

Seerlig afdeling i 3 lukkede feengsler til vareteegtsfaengslede.
Bruges til vareteegtsfaengslede og i et vist omfang afsonere af korte straffe.

En afdeling, hvor de indsatte kan fa behandling. Kan fx vaere en kontraktafdeling, der
udelukkende er til tidligere misbrugere, som modtager misbrugsbehandling og forplig-
ter sig til at veere stoffrie, sa lseenge de bor pa afdelingen.

Andelen af indsatte i feengsel eller arresthus i forhold til rAdigheden af pladser.

Bygningen skal bringes i en tilstand, hvor de nuveerende funktioner fortsat kan opret-
holdes.

Gennemfares af en ekstern radgiver hvert 2. ar for fredede bygninger og hvert 4. ar for
resten af bygningerne.

Rapport, hvor radgiver afrapporterer resultaterne af det gennemfarte bygningssyn.

3 puljer med bygge- og vedligeholdelsesmidler, som Kriminalforsorgen administrerer
centralt. Kriminalforsorgen uddeler midlerne til konkrete projekter i institutionerne.

Kriminalforsorgens oversigt over fordeling af midlerne fra bygge- og vedligeholdelses-
puljerne.

Udtrykker meengden af de vedligeholdelsesopgaver, der var planlagt udfgrt for at sikre,
at bygningerne har den gnskede tilstand, men som ikke er blevet udfert.

Aftale for Kriminalforsorgen, der fastlaegger en raekke overordnede malsaetninger og
de gkonomiske rammer for en bestemt arraekke.

Den funktion, som bygningerne skal indfri for at sikre, at de indsatte ikke kan undslippe,
og som kan understgtte, at forholdene i faengslerne er indrettet, sa de sa vidt muligt
svarer til forholdene udenfor.

Degmte personer anbringes som hovedregel i et &bent faengsel. Kriminalitetens art, straf-
fens lzengde eller risiko for undvigelse betyder dog, at nogle skal afsone i et lukket feeng-
sel. Indsatte, der misbruger friheden i de abne faengsler, placeres i et lukket faengsel.

En del af feengslernes gkonomiske ramme, der skal deekke omkostningerne til generel
ledelse og administration, bygningsvedligeholdelse og bygningsdrift. Grundtilskuddet
bliver pristalsreguleret hvert ar.

Deekker over bade faengsler og arresthuse.

Har ansvaret for tilsyn og kontakt med Kriminalforsorgens dgmte uden for feengsler og
arrester. Kriminalforsorgen i Frihed tager sig saledes af personer, der har faet samfunds-
tjeneste, fodlaenke, en betinget dom eller er prgvelgsladt.

Hvordan bygningerne fremstar bade indvendigt og udvendigt i forhold til materialevalg,
nedslidthed mv.

Et udtryk for, hvor leenge bygningsdele og byggekomponenter kan holde, inden de skal
udskiftes.

Udskifte bygningsdele, sa levetiden forleenges.
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Radgiver

Sektionering
"Som bygget”
Tilstand

Udmegntningsplan

Vedligeholdelse

Kriminalforsorgen anvender en ekstern radgiver til at varetage det bygningsmaessige
tilsyn.

Adskillelse af indsatte ved fx at oprette adskilte afdelinger.
Bygningens tilstand skal vaere som ny.

Udtryk for bygningens funktionalitet og kvalitet, dvs. hvilke opgaver det skal vaere muligt
at udfere, og hvor nedlidt bygningen skal vaere.

Plan for udmgntning af initiativerne i flerarsaftalen.

Udbedre slid og skader.
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