Till statsradet och chefen for
Justitiedepartementet

Regeringen beslutade den 14 februari 2008 att tillkalla en sirskild
utredare med uppdrag att f6lja upp och utvirdera effektiviserings-
arbetet inom Kriminalvirden. Enligt direktivet ska utredaren bland
annat folja upp 2003 Aars effektiviseringsarbete, identifiera och
analysera ytterligare mojligheter till effektiviseringsitgirder inom
forvaltning, personal, I'T, administration och 6vrig verksamhet samt
ange forutsittningar for olika effektiviseringsitgirder och konsekv-
enser av dessa.

Till sirskild utredare férordnades fr.o.m. den 20 februari 2008
numera generaldirektéren vid Statens skolinspektion Ann-Marie
Begler. Ann-Marie Begler entledigades den 30 juni 2008.

Oversklagaren vid Ekobrottsmyndigheten Mats Ahlund for-
ordnades den 23 juni 2008 till ny sirskild utredare.

Som sakkunniga férordnades fr.o.m. den 22 augusti 2008 imnes-
sakkunnige i Justitiedepartementet Peter Lindstrom, som dven har
bitritt utredningen med underlag, samt rittssakkunnige Eric
Leijonram i Justitiedepartementet. Frin ovanstiende datum férord-
nades som experter generaldirektdoren vid Arbetsférmedlingen
Angeles Bermudez-Svankvist, regionchefen vid Kriminalvirden,
Region Stockholm Inga Mellgren och hovrittspresidenten i Svea
hovritt Fredrik Wersill.

Den 4 mars 2008 forordnades Richard Murray, tidigare chef-
ekonom vid Statskontoret, som sekreterare. Departementssekrete-
raren Christina Sundelof férordnades som sekreterare fr.o.m. den 1
juni 2008 och chefen fér Rittsenheten vid Polismyndigheten i
Uppsala lin Johan Serensson fr.o.m. den 1 november 2008. Hanns
von Hofer, professor i kriminologi vid Stockholms universitet har
bitritt utredningen med underlag f6r kapitel 5 Kriminalvirden och
prognosarbetet. Lennart Hjalmarsson, professor i nationalekonomi
och Constantin Belu vid Géteborgs universitet har bisttt utredningen



med analyser 1 kapitel 8 Inritta nya och avveckla gamla anliggningar
inom ramen fér gillande anslag.

Vid regeringens sammantride den 18 september 2008 fick ut-
redningen ett tilliggsdirektiv. Tilliggsdirektivet innebar en indring
av uppdraget sitillvida att utredaren 1 ett delbetinkande senast den
16 februari 2009 ska redovisa effektiviteten 1 Kriminalvirdens ar-
bete med att tillgodose sitt lokalférsorjningsbehov 1 férhillande till
det uppdrag regeringen beslutade om 1 juni 2007. Det ska ocksd
framgd forutsittningar f6r Kriminalvirden att bygga nya och av-
veckla gamla enheter inom ramen for tilldelade anslag.

Den 19 juni 2008 éverlimnade utredningen sitt férsta delbetin-
kande Uppféljning av Kriminalvirdens effektiviseringsarbete (SOU
2008:71).

Utredningen som har antagit namnet Utredningen Kriminal-
virdens effektivitet, 6verlimnar hirmed sitt delbetinkande om
Kriminalvirdens lokalférsérjning.

Stockholm 1 februari 2009

Mats Ablund

/Richard Murray
Christina Sundelof
Johan Sorensson
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Sammanfattning

Bakgrund

Kriminalvirdens grundliggande uppdrag ir att ansvara for verk-
stilligheten av straff i fingelse och frivird samt f6r verksamheten
vid hiktena. Mélet for verksamheten ir att pafoljder ska verkstillas
pd ett sikert, humant och effektivt sitt samt att 3terfallen i brott
ska minska.

Kriminalvirden har under l&ng tid inte haft tillrickligt minga
hiktes- och anstaltsplatser f6r att kunna moéta den hoga klient-
tillstrémningen. Det har inneburit stora problem fér Kriminal-
virdens mojlighet att fullfolja sitt uppdrag och svéra pafrestningar
fér Kriminalvirdens ekonomi. De uppmirksammade rymningarna
&r 2004 satte ocksd fokus pd den eftersatta sikerheten. Det ledde
till att nodvindiga, men kostsamma, tgirder vidtogs. En allmin
satsning pd sikerhetshdjande 4tgirder genomférdes och nya
speciella sikerhetsplatser inrittades.

For att mota det vixande platsbehovet har regeringen tillfort
Kriminalvirden extra resurser under flera &r. Trots utbyggnader ir
antalet platser 4nd3 inte tillrickligt. Kriminalvirdens bedémning ir
att det behovs ytterligare ca 200 hiktesplatser och 1400 till 2 000
anstaltsplatser till 4&r 2011. Kriminalvdrdens prognos pekar siledes
pd ett behov av ytterligare 30 till 40 procent fler anstaltsplatser dn 1
dag.

I detta delbetinkande har utredningen inledningsvis granskat
Kriminalvirdens méjligheter att sjilva piverka behovet av platser
vid hikten och i anstalter. Direfter analyseras tillforlitligheten 1
Kriminalvirdens prognoser och prognosverktyg.

Med utgidngspunkt frin Kriminalvirdens behov av ytterligare
platser har regeringen dr 2003 och i juni 2007 gett Kriminalvirden
delvis likalydande uppdrag fér den fortsatta lokalférsérjningen.
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Utredningen har f6ljt upp hur Kriminalvirden har uppfyllt dessa
uppdrag, dvs. hur utbyggnaden av platser har fortskridit.

Att bygga nya anstalter for att kunna tillgodose behovet av nya
platser innebir ett lingvarigt ekonomiskt &tagande fér staten.
Kriminalvirdsanliggningarna ir speciella och det medfér stora
kostnader f6r Kriminalvirden att ta sig ur ett gillande hyresavtal 1
fortid. For att kunna bedéma Kriminalvirdens behov av att bygga
nya och bygga om befintliga anstalter har utredningen skt bilda
sig en uppfattning om det nuvarande anstaltsbestdndet och dess
skick.

Utredningen har vidare undersokt férutsittningarna f6r Kriminal-
vdrden att byta ut gamla, omoderna anliggningar mot nya anstalter
inom ramen for sitt anslag. Ett sddan omstillning innebir inte med
automatik att antalet platser blir fler, men medfér en uppgradering
av standarden som l3ngsiktigt kan pdverka férutsittningarna fér en
god kriminalvdrd och en god hushillning med statens resurser.

Frigor om kostnader och verksamhetsnytta ir viktiga under lokal-
anskaffningsprocessen, dvs. under sjilva forberedelserna infér byggna-
tionen av en ny anliggning. Utredningen har granskat projekterings-
och upphandlingsfrigor i Kriminalvirdens lokalanskaffningsprocess,
sirskilt med beaktande av konkurrensfrigor.

Frigan om regeringens styrning av Kriminalvirdens lokalférsérjning
analyseras ocksd 1 betinkandet.

Uppdraget

Utredningen Kriminalvirdens effektivitet har 1 uppdrag att f6lja
upp och utvirdera effektiviseringsarbetet inom Kriminalvirden. Ett
forsta delbetinkande, Uppféljning av Kriminalvirdens effektivise-
ringsarbete limnades den 19 juni 2008 (SOU 2008:71).

Infor detta delbetinkande har utredningen haft 1 uppdrag att
granska effektiviteten 1 Kriminalvirdens arbete med att tillgodose
lokalférsérjningsbehovet 1 férhdllande till det ovan nimnda upp-
drag som regeringen gav till Kriminalvdrden i juni 2007. Utred-
ningen ska dven bedéma om det finns férutsittningar att bygga nya
och avveckla gamla kriminalvirdsanliggningar inom ramen fér till-
delade anslag. Ekonomistyrningsverkets rapport Effektiviteten i
Kriminalvirdens lokalférsorjning (ESV 2008:04) ska ocksd beaktas.
Delbetinkandet ska limnas till regeringen senast den 16 februari
20009.
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Utredningen ska vara avslutad och limna ett slutbetinkande senast
den 1 oktober 2009.

Overvaganden och forslag

Kriminalvirden ir sista linken 1 rittskedjan och ir dirmed beroende
av hur 6vriga myndigheter agerar inom rittskedjan. Mer in 1,3
miljoner polisanmilningar om brott dr 2007 resulterade 1 att ca 14 000
personer démdes till fingelsestraff. Av dem paborjade 9 800 verk-
stillighet 1 anstalt. Antalet hiktade och fingelseddmda varierar bide
fran 4r tll &r och inom ett och samma 4r. Kriminalvirdens lokal-
forsorjning kinnetecknas dirfor av ett kontinuerligt planeringspro-

blem.

Kriminalvardens ansvar fér lokalforsérjningen

Kriminalvdrden ska fortlopande anpassa antalet platser inom hiktes-
och anstaltsorganisationen till behovet.

Utredningen har funnit att Kriminalvirden i viss mdn kan pdverka
och forbittra beliggningssituationen vid hiktena och anstalterna. De
démda som ir kvar i hikte bor 6verforas tidigare till en anstalt. Fler
kan verkstilla fingelsestraffet genom intensivovervakning med elektr-
onisk kontroll, éverféring av straffverkstilligheten till den démdes
hemland kan 6ka och anstaltsutslussningen kan utvecklas.

Utredningen foreslar att regeringen bor ge Kriminalvirden i upp-
drag att hilla en beredskap fér att inritta tillfilliga platser pa kort tid.
Platsberedskapen bor omfatta 10 procent av det totala antalet anstalts-
platser och 25 procent av antalet hiktesplatser. Regeringen bér dessut-
om ge Kriminalvirden i uppdrag att pd tre &rs sikt kunna 6ka eller
minska det ordinarie platsantalet med 20 procent. Dirigenom 6kar
Kriminalvirdens férméga att flexibelt anpassa antalet platser.
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Prognosarbetet

Enligt Kriminalvirden tar det sex tll dtta dr att bygga en ny krim-
inalvirdsanliggning. Den innebir att det dr nédvindigt att med hog
triffsikerhet ldngt i forvig forutse det framtida platsbehovet for att
antalet tillgingliga platser ska motsvara behovet.

Utredningen visar att det inte ir mojligt att med nuvarande
metoder gora tillforlitliga ldngtidsprognoser éver hur minga som
ska tas in vid kriminalvirdsanstalterna eftersom trendbrott inte kan
forutses. Det innebir att det inte gir att bedéma triffsikerheten i
Kriminalvirdens befintliga prognoser.

Utredningen konstaterar att det dr statsmakterna som i forsta
hand férfogar 6ver de kriminalpolitiska dtgirderna. Dirigenom ir
det statsmakterna som bist kan styra den langsiktiga utvecklingen
samt mota de trendbrott som pdverkar férutsittningarna f6r Krim-
inalvdrden. Utredningen foresldr dirfor att regeringen, precis som i
flera andra jimférbara linder, bér besluta om det antal platser som
ska finnas vid hikten och anstalter p3 tre &rs sikt eller lingre.

Utredningen anser att det prognosarbete som har pdborjats i
samverkan inom rittskedjan idr positivt. Utredningen anser dock att
virdet av de prognoser som tas fram 1 samverkan mellan rittsvisendets
myndigheter frimst har betydelse f6r den kortsiktiga planeringen.

Kriminalvardens arbete med att tillgodose regeringens uppdrag
om langsiktig lokalf6rsérjning

Regeringen gav 1 beslut 1 juni 2007 Kriminalvirden ett uppdrag
avseende den lingsiktiga lokalférsérjningen. Med hinsyn till den
korta tid som har gitt frin det att uppdraget gavs ir resultaten av
regeringens beslut dnnu begrinsade.

Utredningens analys visar att Kriminalvirden 1 stort arbetar i
linje med regeringens uppdrag. Beddmningen férsvdras dock av att
det i vissa hinseenden saknas formella beslut avseende den ling-
siktiga utvecklingen.
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Det nuvarande anstaltsbestandets skick

Kriminalvdrden hyr sina kriminalvirdsanliggningar. Det ir ett vitalt
intresse for Kriminalvirden att dessa fortlopande renoveras och
underhdlls, inte minst di fastighetsigarna finansierar kostnaderna
hirfér genom den hyra som Kriminalvirden betalar. Kriminalvirden
saknar dock ett samlat underlag och kostnadsberikningar fér reno-
verings- och underhéllsbehoven.

Anstaltsbestindets lder ir relativt hog. Utredningen har besokt
ett antal hikten och anstalter. Utredningen har f6rt diskussioner med
foretridare f6r Kriminalvirden och vissa fastighetsigare om anstal-
ternas renoverings- och underhillsbehov samt tagit del av vissa scha-
blonberikningar &ver renoveringsbehoven. Utredningen drar slut-
satsen att renoverings- och underhéllsbehovet ir patagligt pa sina hall.

Utredningen foreslr att regeringen ger Kriminalvirden i upp-
drag att ta fram ett samlat underlag avseende behovet av och kost-
naderna for renovering, underhdll och ombyggnation av fastighets-
bestdndet for att de ska fi en acceptabel standard. I uppdraget bér
ingd att Kriminalvdrden ska redovisa en plan f6r nir dtgirderna bor
vidtas och hur kostnaderna ska férdelas mellan Kriminalvirden och
hyresvirdarna.

Inrdtta nya och avveckla gamla anlaggningar inom ramen for
géillande anslag

Utredningens analyser visar att det finns stora skillnader mellan an-
stalterna, dven inom samma sikerhetsnivd, avseende kostnaderna per
plats och hur kostnadseffektiva de olika anstalterna ir. Kostnads-
effektiviteten har beriknats med den s.k. DEA-tekniken. Utred-
ningen anser att det kan finnas férutsittningar f6r Kriminalvirden
att finansiera nya anstalter genom att avveckla befintliga anligg-
ningar. En sidan omstillning kriver dock en férdjupad analys.

Utredningen har inte funnit stdd for att gamla anstalter ir mindre
kostnadseffektiva in nya anstalter. Utredningen har inte heller funnit
tillrickligt underlag f6r att stora anstalter p.g.a. skalférdelar ir sirskilt
kostnadsetfektiva.

Utredningen konstaterar dven att Kriminalvirdens underlag for
att uppfora de s.k. storanstalterna bér férdjupas. Storanstalterna
planeras f& upp till 600 platser. Utredningen menar att inrittandet
av storanstalter kan medfora att férutsittningarna for att bedriva en
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god kriminalvdrd paverkas. Kriminalvdrden har dock inte analyserat
vilka effekter som inrittandet av storanstalter kan leda till. Dess-
utom bor Kriminalvirdens kostnadsberikningar och den férvin-
tade kostnadseffektiviteten for storanstalterna preciseras.

Lokalanskaffningsprocessen

Ekonomistyrningsverket (ESV) har, pd uppdrag av regeringen, bl.a.
granskat Kriminalvirdens arbete med att projektera f6r och upp-
handla nya kriminalvirdsanliggningar. ESV konstaterade 1 en rap-
port till regeringen bl.a. att Kriminalvirden avviker frdn det nor-
mala forfarandet vid projektering av byggnadsanliggningar, genom
att den sker helt 1 Kriminalvirdens egen regi och innan en upp-
handling av fastighetsigare har skett. Kriminalvirden har uppgett
att det saknas tillricklig kompetens hos andra in myndigheten att
projektera fér kriminalvdrdsanliggningar.

Utredningen anser att évervigande nackdelar talar emot att Krim-
inalvdrden ska utféra en s omfattande egen projektering. Kriminal-
virden har unika kunskaper om sin verksamhet, men utredningen
bedémer dock att det dven dr mojligt att uppnd fordelar genom en
okad konkurrens.

Genom att fullt ut utnytyja bestimmelserna om offentlig upp-
handling bedémer utredningen att det ir mojligt fér Kriminalvirden
att férbittra konkurrensen iven vid upphandlingen av fastighetsigare.

ESV anférde i sin rapport att det dr nédvindigt att mojliggora
for regeringen att 1 ett tidigare skede ta stillning till Kriminal-
vérdens utbyggnadsplaner. Utredningen anser att det inte dr nod-
vindigt att inféra en sidan prévningsméjlighet om regeringen redan 1
forvig beslutar hur minga hiktes- och anstaltsplatser som Krimi-
nalvirden ska tillhandah8lla. Inom ramen for regeringens beslut och
Kriminalvirdens anslag bor Kriminalvirden ha méjlighet att anpassa
behovet av nyanskaffning, underhdll och nedliggning av kriminal-
vérdsanliggningarna.
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Strategisk styrning av Kriminalvardens lokalforsérjning

Utredningen féreslir att regeringens styrning av Kriminalvirdens
lokalforsorjning ska utdkas. Styrningen bor inrymma beslut om
antalet hiktes- och anstaltsplatser som Kriminalvirden ska tillhanda-
hilla samt ett uppdrag till Kriminalvirden att hlla en viss beredskap
for ovintade utdkningar.

Genom en utdkad styrning forbittras mojligheterna att uppnd
kostnadsetfektivitet 1 Kriminalvirden. Antalet tillgingliga platser bor
kunna anpassas efter behovet genom kriminalpolitiska &tgirder, vilket
kommer att minska risken f6r ovintade ekonomiska konsekvenser.

Konsekvensanalys

Utredningens férslag kommer att ge regeringen en stdrre finansiell
kontroll och tydligare definiera Kriminalvirdens respektive reg-
eringens ansvar for lokalférsérjningen. Statsmakternas kontroll éver
kostnaderna fér lokalerna kommer att 6ka. En effektivare upphand-
ling kommer ocks3 langsiktigt att spara pengar it staten.
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1 Uppdrag

1.1 Bakgrund

Tidigare effektivitetsgranskningar av Kriminalvirden utférda av
Riksrevisionsverket och Statskontoret (se Riksrevisionen. Effektivare
kriminalvird — en hindersanalys, RRV 1999:27 och Statskontoret,
Effektivitetsgranskning av kriminalvirden, 2003:20) har visat att det
fanns hinder for ett effektivt resursutnyttjande inom Kriminalvirden.
Det gillde bla. central styrning, personalanvindning, lokalanvind-
ning, byggprocess och upphandling, information och IT-anvindning
samt samverkan inom rittsvisendet.

Mot bakgrund av dessa rapporter pdborjade Kriminalvirden &r
2003 en genomlysning av verksamheten 1 syfte att sikerstilla en
effektiv organisation och en budget i balans vid utgingen av ir
2006. Inom ramen for effektiviseringsarbetet omorganiserades
Kriminalvirden till en myndighet, hyreskontrakt omférhandlades
och en verksamhetsanalys genomfordes 1 syfte att uppnd ett effek-
tivt personalutnyttjande.

Genom ett sirskilt uppdrag till Kriminalvirden ir 2003 lade
regeringen fast de riktlinjer som skulle gilla f6r Kriminalvirdens
lingsiktiga lokalférsérjning. Utgingspunkten f6r uppdraget var en
okad klienttillstrémning. Riktlinjerna innebar att arbetet med att
skapa fler hiktes- och anstaltsplatser skulle genomforas s att anstalts-
strukturen 1 framtiden bestdr av firre och storre enheter och att all
nybyggnation av platser skulle utformas s8 att en flexibel anvindning 1
frdga om sikerhet och beliggning medges.

I juni 2007 gav regeringen Kriminalvidrden ett nytt uppdrag for
den fortsatta utbyggnaden. I uppdraget angavs att utgdngspunkten
for anstaltsstrukturen dven 1 fortsittningen ska vara firre och
storre enheter som 1 stérsta mojliga min ger utrymme f6r en flexi-
bel anvindning i friga om sikerhet och beliggning. En annan viktig
utgdngspunkt fér uppdraget var att utbyggnad ska ske vid redan
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befintliga enheter dir det anses limpligt och ekonomiskt motiverat.
I de fall férutsittningar finns for samlokalisering med andra myndig-
heter i rittsvisendet dr detta att foredra framfér andra 16sningar.

Samtidigt som Kriminalvirden fick sitt uppdrag gav regeringen
Ekonomistyrningsverket uppdraget att analysera effektiviteten 1
Kriminalvirdens byggprocess, sirskilt med avseende pd upphand-
ling och projektering.

For att mota det vixande platsbehovet har regeringen tillfort
Kriminalvirdens anslag extra resurser under flera &r. Under &ren
2002-2004 tillférdes Kriminalvirden sammanlagt 1230 mnkr i
syfte att tillskapa fler platser. For att ge Kriminalvirden méjlighet
att bl.a. fullfélja sin planerade platsutbyggnad har Kriminalvirdens
anslag for dren 2005-2007 tillférts ytterligare ramhdjningar med
430, 650 respektive 350 mnkr.

Kriminalvirden ir sista linken 1 rittskedjan och ir dirmed bero-
ende av hur 6vriga myndigheter agerar inom rittskedjan. Att
prognostisera Kriminalvirdens behov av platser ir dock foérenat
med svirigheter pd grund av att ett stort antal bide kinda och
okinda faktorer paverkar utvecklingen. De kriminalpolitiska dtgir-
der som regeringen har aviserat kommer att innebira stora utma-
ningar fér svensk kriminalvdrd. En fortsatt satsning pd kriminal-
virdens omride forutsitter en fortsatt effektivisering.

1.2 Uppdraget

Regeringen beslutade den 14 februari 2008 att tillkalla en sirskild
utredare med uppdrag att f6lja upp och utvirdera effektiviserings-
arbetet inom Kriminalvirden. Enligt direktivet ska utredaren bl.a.
folja upp 2003 ars effektiviseringsarbete, identifiera och analysera
ytterligare mojligheter till effektiviseringsitgirder inom forvalt-
ning, personal, I'T, administration och 6vrig verksamhet samt ange
foérutsittningar for olika effektiviseringsdtgirder och konsekvenser
av dessa.

I enlighet med regeringens direktiv éverlimnade utredningen ett
forsta delbetinkande — Uppféljning av Kriminalvirdens effektivise-
ringsarbete (SOU 2008:71) — till regeringen den 19 juni 2008.

I ett ulliggsdirektiv, som beslutades den 18 september 2008,
indrades uppdraget s att granskningen avseende effektiviteten i
Kriminalvirdens arbete med att tillgodose sitt lokalforsérjnings-
behov i férhdllande till de riktlinjer regeringen beslutade om 1 juni
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2007 ska behandlas med fortur i ett delbetinkande. Av gransk-
ningen ska ocksd framgd forutsittningar fér Kriminalvirden att
bygga nya och avveckla gamla enheter inom ramen for tilldelade
anslag. Utredaren ska beakta Ekonomistyrningsverkets rapport
Effektiviteten 1 Kriminalvirdens lokalférsérjning (ESV 2008:04).
Delbetinkandet ska redovisas senast den 16 februari 2009. Tiden
foér redovisningen av utredningen 1 évrigt férlingdes samudigt till
den 1 oktober 2009.

De fullstindiga kommittédirektiven 3terfinns i delbetinkandet
som bilaga 1 och 2.

1.3 Forsta delbetdnkandet

I sitt forsta delbetinkande Uppféljning av Kriminalvirdens effekti-
viseringsarbete (SOU 2008:71) genomférde utredningen en upp-
féljning av 2003 &rs effektiviseringsarbete, Kriminalvirdens pro-
duktivitetsutveckling samt kostnader fér Kriminalvirdens siker-
hetsarbete.

Handlingsplan frin dr 2003

I december 2003 redovisade Kriminalvirden en handlingsplan med
besparingsdtgirder till regeringen. Handlingsplanen bestod av 16
dtgirdsomriden dir myndigheten sig en besparingspotential. Den
beriknades ge mellan 400 och 500 mnkr i besparingar. Utredningen
foljde 1 sitt forsta delbetinkande upp resultaten av handlingsplanen
och fann att 14 av de 16 dtgirdsomrddena hade gett mindre, eller
inga, besparingar jimfért med den bedémning som Kriminalvirden
hade gjort i handlingsplanen. P4 de 3terstiende tv8 omrddena,
effektivare personalutnyttjande och centralisering av telefonvixeln,
har besparingarna &vertriffat Kriminalvirdens ursprungliga upp-
skattning. Handlingsplanen bedéms av utredningen ha gett ca
200 mnkr (196-243 mnkr) i &rlig besparing.

Utredningen bedomde att det fanns en dterstiende besparings-
potential pd flera av handlingsplanens &tgirdsomriden, t.ex. nir det
giller utnyttjande av 6ppna anstalter, anvindning av intensivover-
vakning med elektronisk kontroll, samordnad upphandling och ett
okat deltagande 1 arbetsdriften.
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Utredningen framholl att Kriminalvdrden hade vidtagit andra
dtgirder for att effektivisera verksamheten och spara pengar. En
stor effektivisering gjordes nir placeringsverksamheten centralise-
rades och en betydande besparing gjordes genom en omférhandling
av hyreskontrakt. Dessa dtgirder bor ha bidragit med ytterligare
200 mnkr 1 besparingar.

Satsningarna pd 6kad sikerhet beriknades & andra sidan ha medfért
dkade kostnader om ca 100 mnkr.

Den sammanlagda besparingen uppskattades sdledes till ca
300 mnkr. Berikningen férmodades vara 1 underkant pd grund av
sittet att rikna personalkostnader. Utredningen bedémde att be-
sparingen med ett annat sitt att rikna kunde vara dubbelt s3 stor,
dvs. 600 mnkr.

Produktivitetsutveckling

En besparing p& mellan 300 och 600 mnkr borde ha gett Kriminal-
varden en produktivitetsékning pd mellan 5 och 10 procent. Den av
utredningen beriknade produktiviteten 6kade med 4 procent
mellan &ren 2002-2006. Ar 2007 minskade dock produktiviteten med
7 procent. Den sammantagna produktivitetsférindring som kunde
registreras mellan dren 2002-2007 uppgick dirfér sammantaget till
minus 3 procent.

Beliggningsgraden har stor betydelse for produktiviteten liksom
for mojligheterna att bedriva en bra kriminalvird. Tidigare mil for
beliggningsgraden var 85 procent. Nu dr mdlet 90 procent. En
mycket stor del av Kriminalvirdens lingsiktiga produktivitets-
forbattring var hinférlig till den hégre beliggningsgraden. Aren
2002 och 2007 var nigorlunda jimforliga. Beliggningsgraden var
nigot hégre &r 2002 dn &r 2007 vilket kunde forklara varfér pro-
duktiviteten hade minskat. Det férklarade dock inte varfér beligg-
ningsgraden var ligre eftersom ett stort antal démda personer
vintade pd att bli intagna 1 anstalt.
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Séikerbetsarbete

Det sikerhetsarbete som Kriminalvirden har bedrivit sedan &r 2004
hade resulterat 1 betydligt firre rymningar och minskat vild mot
personalen. Aven narkotikasituationen kan ha forbattrats.

Kriminalvirden hade inte fitt ndgra direktiv och anvisningar om
hur sikerheten skulle utvecklas utan hade utarbetat planer hirfor
pd egen hand. Utredningen beriknade i det forsta delbetinkandet
att den &r 2007 genomférda hojningen av sikerheten kostade
mellan 85-112 mnkr per ir. Om Kriminalvirdens planer genom-
fordes fullt ut beriknade utredningen att kostnaden skulle uppgd
till minst 230-260 mnkr per r.

Sammanfattningsvis fann utredningen att Kriminalvirden hade
okat sikerheten men att den rehabiliterande verksamheten hade blivit
eftersatt.

1.4 Slutbetdnkande

Enligt utredningens direktiv ska utredaren identifiera och analysera
mojligheter till effektiviseringsitgirder inom forvaltning, personal,
IT, administration och 6vrig verksamhet samt ange férutsittningar
for olika effektiviseringsitgirder och konsekvenserna av dessa.

23

Uppdrag



2 Inledning

Kriminalvirden ansvarar {6r verkstilligheten av paféljder i fingelse
och frivird samt for verksamheten vid hiktena. Inom ansvarsomra-
det ingdr dven att utféra transporter, inte bara fér Kriminalvirden
utan ocksd for t.ex. Polisen. Mélet fér verksamheten ir att pafoljder
ska verkstillas pd ett humant, sikert och effektivt sitt samt att
dterfallen 1 brott ska minska.

Kriminalvirdens uppgift att ta emot den som har hiktats eller
som ska verkstilla ett fingelsestraff i anstalt stiller héga krav pi en
indamadlsenlig och vil dimensionerad hiktes- och anstaltsstruktur.
Detta dr ingen enkel uppgift att 16sa, 1 synnerhet som Kriminal-
varden ir sista linken i rittskedjan och ir dirmed beroende av hur
6vriga myndigheter inom rittsvisendet agerar. Det ir férenat med
avsevirda svirigheter att prognostisera Kriminalvirdens behov av
platser 1 hikte och anstalt pd grund av att ett stort antal bdde kinda
och okinda faktorer péverkar utvecklingen.

Regeringen slog dr 2003 fast de riktlinjer som skulle gilla foér
Kriminalvirdens ldngsiktiga lokalférsorjning. Riktlinjerna innebar
att arbetet med att skapa fler hiktes- och anstaltsplatser skulle
genomforas sd att anstaltsstrukturen 1 framtiden bestdr av firre och
storre enheter och att all nybyggnation av platser skulle utformas
s& att en flexibel anvindning i friga om sikerhet och beliggning
medges.

I juni 2007 gav regeringen Kriminalvidrden ett nytt uppdrag for
den fortsatta utbyggnaden. I uppdraget angavs att utgdngspunkten
for anstaltsstrukturen dven 1 fortsittningen ska vara firre och
storre enheter som ska ge utrymme f6r en flexibel anvindning i
friga om sikerhet och beliggning. En annan viktig utgingspunkt
for uppdraget var att utbyggnad ska ske vid redan befintliga enheter
dir det anses limpligt och ekonomiskt motiverat. I de fall férut-
sittningar finns f6r samlokalisering med andra myndigheter 1 ritts-
visendet dr detta att foredra framfor andra l6sningar.

25



Inledning

SOU 2009:13

I foljande tabeller presenteras Kriminalvirdens hikten och hik-
tesplatser samt anstalter sorterade efter antalet platser och siker-
hetsklasser. Tabellerna aterges i inledningen eftersom uppgifterna
har betydelse for forstielsen av samtliga kapitel 1 detta delbetin-

kande.

Tabell 2.1 Hakten och hiktesplatser den 1 januari 2009

Storlek
Hékte Antalet
platser
Kronoberg 301
Goteborg 220
Malmd 137
Huddinge 135
Norrkdping 107
Salberga 107
Uppsala 86
Osteraker 80
Karlstad 13
Orebro 63
Jonképing 55
Borés 44
Uddevalla 44
Gavle 38
Kalmar 35
Visteras 35
Falun 34
Nykdping 34
Trelleborg 33
Bomhus 32
Hérnésand 31
Mariestad 31
Lulea 30
Umea 30
Kristianstad 29
Vaxjo 26
Helsinghorg 24
Karlskrona 23
Visby 14
Totalt 1931

Kalla: Kriminalvarden.
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Tabell 2.2

Storlek

w

—
O W oo~ o o

11
12
13
14
15
16
17
18

19
20
21
22
23

24
25
26
27
28

29
30
31
32
33
34
35
36
37
38

Anstalt

Skanninge
Kumla
Salberga
Véstervik
Norra

Hall
Norrtélje
Tidaholm
Skogome
Kolmarden
Tillberga
Osteraker
Kirseberg
Viskan
Hinseberg
Mariefred
Ostragard
Asptuna
Hallby

Skenas
Fosie

Ystad
Kristianstad
Brinkeberg
Storboda
Tygelsjo
Svartsjo
Halmstad
Gavle

Rny
Karlskoga
Nykoping
Harndésand
Borés
Johannesberg
Hogsho
Mariestad
Haga
Smalteryd

Sékerhets-
klass
D

A
C
E

D/E/F

O_H_T'IOE_"IOO_H_H
il

D/E

E/F

F

E/F
E/F

Mo mmMmMmmMmoOrmm ™M

Antalet
platser

234
231
226

210
208
199
189
186
150
149
137
131
118
113
112
110
108
107

106
101
99
99
94

93
85
83
80
78

71
76
75
74
74
70
67
66
64
64

Sakerhetsklass
Anstalt

Kumla
Hall
Norrtalje
Tidaholm

Salberga
Osteraker
Kirseberg
Mariefred
Hallby
Skdnninge
Ystad
Héarndsand
Haga
Kalmar
Fosie
Skogome
Hinseberg
Véstervik
Norra
Brinkeberg
Storboda
Karlskoga
Nykdping
Boras
Johannesberg

Hogsbo
Mariestad
Karlskrona
Kristianstad
centrum
Umea

Lulea

Vishy
Kristianstad
Halmstad
Gévle
Faringsd
Beateberg
Helsingborg
Taby

Anstalter och anstaltsplatser den 1 januari 2009

Sékerhets
klass
A

(= il e Bl e Bl e i ap B ap I @b B @b B @p ] Do o =

oo
=
a2l

D/E/F
D/F

mmMmmMmmMm MM mmrmm

E/F
E/F
E/F
E/F
E/F
E/F
E/F

Antalet

platser
231
208
199
189

226
137
131
112
107
234

99

74

64

57
101
186
113
210

94
93
76
75
74

70
67
66
55
44

43
10

5
99
80
78
55
50
50
50
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39 Rédjan F 60 Haparanda E/F 41
40 Kalmar D 57 Sagsjon E/F 38
41 Karlskrona E 55 Kolmarden F 150
42 Féringsd E/F 55 Tillberga F 149
43 Beateberg E/F 50 Viskan F 118
44 Helsingborg E/F 50 Ostragérd F 110
45 Taby E/F 50 Asptuna F 108
46 Kristianstad E 44 Skenas F 106
centrum
47 Umed E 43 Tygelsjd F 85
48 Haparanda E/F 41 Svartsjo F 83
49 Sorbyn F 41 Aby F 77
50 Sagsjén E/F 38 Smalteryd F 64
51 Ljustadalen F 20 Rddjan F 60
52 Ringsjon F 14 Sérbyn F 41
53 Luled E 10 Ljustadalen F 20
54 Vishy E 5 Ringsjon F 14
(55) Saltvik evaku- --- Saltvik evaku-
erad erad
Totalt 5176 5176

Kalla: Kriminalvarden.

2.1 Disposition

Delbetinkandet bestdr av elva kapitel inklusive uppdrag och inled-
ning. Den fortsatta framstillningen dr disponerad pa féljande sitt.

Planering for antalet platser i hikten och fingelser

I kapitel 3 analyserar utredningen det problem som planeringen av
antal hiktes- och anstaltsplatser medfér.

I kapitel 4 analyseras vad som piverkar platsbehovet och i vilken
mén riksdag och regering, olika aktérer inom den s.k. rittskedjan,
Kriminalvirden m.fl. bidrar till att platsbehovet minskar eller dkar.

I kapitel 5 analyseras Kriminalvirdens prognoser 6ver plats-
behovet och om det dr 6ver huvud taget dr mojligt att gora ullfor-
litliga prognoser.
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Hiktes- och anstaltsstrukturen

En osiker planeringssituation leder till att det mdste finnas en
handlingsberedskap och en flexibilitet vid planeringen av antalet
anstaltsplatser. I kapitel 6 analyseras Kriminalvirdens formiga att
effektivt utnyttja befintliga platser och Kriminalvirdens beredskap
att snabbt {8 fram fler eller dra ner p4 antalet platser.

Kapitel 7 behandlar frigan om anstaltsbestindets skick. Utred-
ningen analyserar anstaltsbestdndets renoverings- och underhalls-
behov.

I kapitel 8 undersoker utredningen om det dr mojligt att inritta
nya enheter inom ramen foér gillande anslag.

Projektering och upphandling av lokaler

Hur Kriminalvirden upphandlar anliggningar och triffar hyresavtal
och om det kan géras pd ndgot annat och bittre vis behandlas 1 kap-
itel 9. Utredningen gor bla. jimférelser med upphandling av speci-
ellt utformade lokaler inom sjukvérden.

Styrningen av Kriminalvirden och dess lokalforsorjning

I kapitel 10 preciserar utredningen den nya beslutsordning som fore-
slds. Den nya beslutsordningen innefattar hur regeringens styrning av
Kriminalvdrden bor se ut, enligt utredningens forslag.

Konsekvenser

I kapitel 11 redovisas de konsekvenser utredningen bedémer kom-
mer folja av dess forslag. Konsekvensbeskrivningen tar upp de fri-
gor som utredningen ska redovisa enligt kommittéférordningen
(1998:1474).

Utredningens forslag féranleder inga forfattningsindringar.
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3 Kriminalvardens
planeringsproblem

Kriminalvirden har ansvaret f6r sin lokalférsérjning och att antalet
hiktes- och anstaltsplatser anpassas till de vixlande behoven.

Anstalterna ska vara utformade si att sikerheten, de intagnas
behov av arbete, utbildning, behandling och fritidssysselsittning
kan tillgodoses. Den intagnes anpassning i samhillet ska frimjas
och skadliga féljder av frihetsberdvandet motverkas. Frigivningen
ska planeras och foérberedas 1 god tid. Hiktesorganisationen ska
vara utformad si att den frimjar ett effektivt samarbete med &vriga
myndigheter inom rittsvisendet.

Verksamheten ska bedrivas kostnadseffektivt. Platskostnaderna
ir hoga. En hiktesplats kostade dr 2007 i1 genomsnitt 2 154 kr och
en anstaltsplats 1 genomsnitt 2 096 kr per dygn. Kriminalvirden fir
dirfor inte std med alltfér minga platser som inte utnyttjas. Krimi-
nalvdrden ska ta till vara mojligheten att 1ta de domda verkstilla
pafoljden utanfor anstalt nir férutsittningar hirfor foreligger.

Kriminalvirden hyr sina lokaler, 1 forsta hand av statliga eller
privata fastighetsbolag. Statsmakterna ansldr medel f6r driften av
anliggningarna. Nya hiikten och anstalter medfér héga hyreskost-
nader, som binder statens utgifter for ldnga tider. Det ir Kriminal-
virden som beslutar om nya anliggningar ska byggas, iven om
regeringen provar hyreskontrakt som har en lingre 16ptid dn sex &r.
Det ir ocksid Kriminalvdrden som beslutar om befintliga anligg-
ningar ska liggas ned.

Kriminalvirdens verksamhet har mycket bestimda kapacitets-
begrinsningar som ir betingade av fastighetsbestindet. Om Krimi-
nalvirden tar &ver befintliga lokaler for att anvinda dessa till
hikten eller anstalter krivs normalt mycket stora ombyggnationer.

Kriminalvdrden uppger att det tar ling tid att bygga nya
kriminalvirdsanliggningar, upp till 6-8 ar. Det ir svirt att effektivt
anpassa antalet anstaltsplatser pd kort sikt. P4 lingre sikt mdste
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platsbehovet kunna foérutses si att Kriminalvirdens anliggningar
kan anpassas till och utformas si att de motsvarar de vixlande be-
hoven och kraven pd en modern och effektiv kriminalvard.

Att fortlépande anpassa antalet och utformningen av hiktes-
samt anstaltsplatserna till instromningen och utslussningen av
Kriminalvirdens klienter ir ett stindigt aktuellt planerings- och
lokalférsérjningsproblem fér Kriminalvirden. Planeringsproblemet
bestdr kortfattat 1 att s6ka forutse tillstrémningen av klienter, an-
vinda de mojligheter som str till buds for att styra tillstrém-
ningen, utnyttja befintliga platser s3 effektivt som mojligt samt
skapa en handlingsberedskap for att 6ppna nya och stinga tomma
platser.
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4 Kriminalvardens ansvar for
lokalforsorjningen

4.1 Inledning

Antalet personer som tas in i anstalt eller som hiktas ir i forsta
hand en friga som avgors av andra dn av Kriminalvdrden. Olika 3t-
girder som vidtas av andra myndigheter inom den s.k. rittskedjan
leder till att personer 6verlimnas till Kriminalvdrden. Kriminal-
virden har ansvaret f6r att det finns tillrickligt med platser for de
hiktade och f6r dem som ska verkstilla ett fingelsestraff i anstalt.

Kriminalvirden kan inte pdverka antalet hiktade. Diremot kan
Kriminalvirden i nigon min pdverka instrémningen till och ut-
slussningen frin anstalter. Dessa mojligheter kommer utredningen
att analysera 1 detta kapitel.

Utredningen kommer ocks3 1 detta kapitel att analysera mojlig-
heten fér Kriminalvirden att anpassa antalet hiktes- och anstalts-
platser till behovet. Kriminalvirden ska anpassa sin verksamhet och
dimensionering fér att kunna mdéta normala vixlingar, som t.ex.
kan bero pd sdsongsvariationer i platsbehovet. Anpassningen ska
ocksd kunna ske utifrin hur behoven av anstaltsplatser skiftar 6ver
en lingre tid. Dessutom ska det dven finnas en beredskap for
oregelbundna eller ovintade férindringar och trendbrott.

4.2 Rattskedjan

Kriminalvdrden ir en del av den s.k. rittskedjan. Nir en person
begdr ett brott som kommer till Polisens kinnedom inleds en for-
undersokning. Den misstinkte kan bli gripen av Polisen, anhillen av
3klagare och hiktad av domstol. Kriminalvirden ska tillhandahalla
hiktesplatser for de hiktade. Nir férundersokningen dr avslutad
beslutar dklagaren om 3tal ska vickas. Om s3 sker avkunnar domstolen
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efter en huvudférhandling en fillande dom, om &klagaren visat att
brottet begitts av den tilltalade. Om den tilltalade déms till fingelse
6verlimnas till Kriminalvdrden att som sista link 1 rittskedjan tillse
att straffet verkstills. Kriminalvirden méste ha tillrickligt med
limpligt utformade anstaltsplatser f6r att kunna ta emot alla som
ska verkstilla straffen 1 anstalt. Endast en liten del av alla de som
misstinkts for brott, dtalats och démts till fingelse verkstiller straffet 1
anstalt.

Figur 4.1 Overblick over rattskedjan ar 2007

Killa: Sveriges officiella statistik, Kriminalstatistik &r 2007, s. 15.
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Ar 2007 anmildes 1306000 olika brott till Polisen. Antalet an-
milda brott steg mycket kraftigt frin 1950-talet fram till &r 1990.
Direfter avstannade utvecklingen Antalet anmilda brott var ir
2000 lika minga som dr 1990. Direfter 6kade antalet anmilningar
igen. Ar 2007 var antalet anmilda brott 8 procent, dvs. ca 100 000,
fler in dr 2000.

Av alla anmilda brott definieras ca en tredjedel som uppklarade.
Med ett uppklarat brott avses inte enbart att en person har kunnat
bindas till brottet, utan det kan ocksd betyda att den anmilda hin-
delsen inte utgdr brott eller att den person som misstinks for
brottet inte ir straffmyndig. Med personuppklarade brott menas att
dklagaren tar stillning till &talsfrigan for en eller flera personer.
Andelen personuppklarade brott av alla anmilda brott dr ca 15-20
procent, dvs. drygt 200 000 brott av de 1 306 000 anmilningarna &r
2007. Personuppklaringsprocenten varierar mycket mellan olika
typer av brott, frin nigra fi procent fér tillgreppsbrott (bl.a. stsld)
till ca 50 procent f6r mord, drdp och misshandel med dodlig ut-
gang.

Under &r 2007 fattade dklagare 157 000 &talsbeslut 1 utredningar
med misstinkta personer. Sammanlagt ddmdes 62 400 personer till
nigon piféljd. 14 000 personer déomdes till fingelse. Av dessa pi-
bérjade 9 800 verkstilligheten 1 anstalt.

Nistan 10 000 personer av de domda fick upp till sex manaders
fingelse. Av dem pdborjade 2 950 personer intensivévervakning
med elektronisk kontroll, IOV.

Enligt Kriminalvirdens statistik fanns det den 1 oktober 2007
5 696 personer som hade domts till fingelsestraff och som antingen
var inskrivna pd anstalt eller vintade 1 hikte pd en anstaltsplacering.

Av de 5275 personer som var inskrivna pd anstalt var ca 10
procent inte nirvarande eftersom de var pd permission, genomgick
utslussning eller hade rymt. Totalt rymde 74 personer direkt frin
anstalt varav 10 frin en sluten anstalt. 391 personer avvek i sam-
band med transporter och permissioner.
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4.3 Kriminalvarden och rattskedjan
4.3.1 Inledning

Kriminalvirden har en begrinsad méjlighet att styra tillflodet av
klienter. Tillflodet styrs 1 f6érsta hand av hur Polisen arbetar och
vilka beslut som fattas av dklagare och domstolar.

Prioriteringar

Polisens sirskilda inriktningar och prioriteringar fir inte sillan
stort genomslag pd antalet anmilda brott som leder till dtal. Antalet
trafikonykterhetsbrott och narkotikabrott som leder till lagféring
ir t.ex. 1 mycket stor utstrickning en friga om hur Polisen inriktar
sina resurser. Polisens satsning mot s.k. vardagsbrottslighet som
paborjades &r 2005 hade dock vid utgdngen av dr 2007 dnnu inte lett
till en 6kad lagforing (Rikspolisstyrelsen, Polisens rsredovisning
for &r 2007).

Det sitt pa vilket Polisen inriktar sina resurser paverkar 1 hog
grad vilka brott som utreds och 1 férlingningen vilka brott som
dtalas och vilka personer som déms. I prioriteringsarbetet har dkla-
gare ocksd en betydande roll. Olika satsningar pd exempelvis orga-
niserad brottslighet, ekonomisk brottslighet, narkotika, sexualbrott
och vildsbrott fir betydelse f6r vilka brott som utreds och lagfors.

Organisatoriska dtgirder har ocksé betydelse. Under dren 1994-
1997 skedde t.ex. en nedgdng av produktionen inom rittskedjan,
vilket bla. ledde till att antalet lingtidsdéomda i fingelserna
minskade. Flera forskare har dragit slutsatsen att denna minskning
kan hirledas till de stora omorganisationer som genomférdes inom
Polisen och 3klagarvisendet vid denna tid och som tillfilligt sinkte
effektiviteten (se bl.a. Brd, Rapport 2002:4).

Gripande, anhdllande och hiktning

Polisen kan gripa och &klagare anhilla en person som ir misstinkt
for allvarligare brott. Domstolen beslutar om en anhéllen person
ska hiktas.

Knappt 40 procent av de anhillna begirs hiktade. Mellan ren
1994-2006 ledde mellan 82 och 97 procent av hiktningsframstill-
ningarna till att den anhillne hiktades. En person som hiktas ska
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overforas till och férvaras 1 hikte. Hiktningstiden varierar men kan
lingst pdga till dess domen har vunnit laga kraft.

En person kan ocksd hiktas av annan anledning in d3 det fore-
ligger misstanke om brott. Det kan t.ex. gilla verkstillighet av ut-
lindsk brottmalsdom.

Antalet hiktade varierar betydligt. Kriminalvdrden har dock
inget inflytande 6ver hur minga som grips, anhills eller hiktas eller
nir de hiktade ska éverforas till Kriminalvirdens hikten.

Restriktioner

Vid hiktningsférhandlingen kan domstolen besluta att ge dklagaren
ritt att besluta om restriktioner. Restriktionerna kan t.ex. begrinsa
den hiktades ritt att vistas tillsammans med andra intagna, att
sinda eller ta emot brev, ringa telefonsamtal, ta emot besék eller ha
tillgdng till tidningar, radio och TV. Restriktionerna syftar till att
forhindra att brottsutredningen forsviras.

Hilften av de hiktade 3liggs restriktioner. Andelen har okat
under en f6ljd av ar.

Att den hiktade 3liggs restriktioner har inte ndgon péverkan pd
platsutnyttjandet, dvs. antalet hiktade. Diremot kan det pdverka
den personalresurs som krivs fér bevakning av hiktena och fér
mojligheten att utnyttja hiktesplatser av olika slag. Nir hiktade har
restriktioner provas frigorna om s.k. samsittning och om den
hiktade kan ges sysselsittning utanfér bostadsrummet. Det behovs
sirskilda avdelningar for att kunna separera hiktade med restriktioner
frén andra hiktade, om restriktionerna ska kunna uppritthdllas. En
del hiktesplatser finns inrymda i anstalter som saknar enskilda
rastgdrdar och kan dirfér bara utnyttjas f6r hiktade som kan vistas
gemensamt.

Tid i hékte

Varken Kriminalvirden eller nigon annan for statistik éver den
genomsnittliga lingden pd tiden 1 hikte. Det var 12 procent fler
som hiktades &r 2006 jimfort med ir 1994, men beliggningen pd
hiktena ckade under perioden med 52 procent. Omsittningen av
hiktade minskade siledes. Det kan dirfér pd goda grunder antas att
hiktestiderna har blivit visentligt lingre, vilket kan bero pid att
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utredningstiderna har blivit lingre. Om hiktestiderna inte hade
okat skulle medelbeliggningen ha varit ligre, motsvarande ca 400
personer firre.

Strafftider

Den genomsnittliga strafftiden har mer dn férdubblats frin &r 1973
till 1 dag. Strafftiderna har okat 1 synnerhet f6r sexual-, vdlds- och
narkotikabrott. For en del brott, t.ex. bedrigerier, ir strafftiderna
oférindrade. Strafftiderna fér vissa andra brott har minskat. Det
giller t.ex. rattfylleri, som 1 dag inte leder till fingelsestraff i lika
stor utstrickning som tidigare (se SOU 2006:12, s. 95 ff.). Om
strafftiderna blir lingre okar det beliggningen pd anstalterna.

Lingre strafftider kan i nigra fall forklaras med dndrad lagstift-
ning. Det finns dock inget som talar f6r att brotten generellt sett
har blivit grévre (se SOU 2008:85, s. 162). I stillet dr det férmodli-
gen si att de forindrade strafftiderna kan vara ett uttryck fér en ny
syn pd vissa brott.

Ar 1990 hade 43 procent av de intagna pd anstalt ett fingelse-
straff som enligt domen strickte sig lingre dn ett &r. Denna andel
hade till &r 2007 vuxit till 73 procent. Orsaken till detta forefaller
dels vara att de som verkstiller korta fingelsestraff i anstalt har
sjunkit p.g.a. inférandet av intensivovervakning med elektronisk
kontroll, IOV, och dels att andelen démda med linga straff har
okat.
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Figur 4.2
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Kélla: Kriminalvardsstatistik 2007 och tidigare argangar. Aren 1990-1993 4r mattidpunkten den 1
mars, darefter den 1 oktober.

4.3.2

Kriminalvarden

I viss man paverkar Kriminalvirden sjilv behovet av platser. Det ir
t.ex. Kriminalvdrden som avgér om den démde kan {3 fingelse-
straffet verkstillt i hemmet genom IOV. Kriminalvirden kan iven
medverka till att straffverkstilligheten 6verfors till den domdes
hemland. Dessutom har Kriminalvirden ett visst inflytande over
nir fingelsestraffet ska verkstillas och nir den intagnes utslussning
ska paborjas.

Personutredning

En personutredning eller yttrande frin Kriminalvirden ska som
huvudregel inhimtas av domstolen infér det att pafoljdsfrigan ska
avgoras eller i andra fall di det i ett brottmal kan behévas en sir-
skild utredning. Utredningen ska omfatta den misstinktes person-
liga forhillanden och &tgirder som kan antas bidra till att hon eller
han avhiller sig frin fortsatt brottslighet. Frigor som sirskilt ska
redovisas ir den misstinktes behov av évervakning samt dennes
instillning till en frivdrdspafsljd och évriga férutsittningar for en

39



Kriminalvardens lokalférsorjning SOU 2009:13

sddan pafoljd. Om det saknas forutsittningar f6r frivirdspafoljd ska
detta redovisas.

Ett yttrande frin Kriminalvirden ingdr siledes ofta i domstolens
underlag nir en pafoljd ska bestimmas. Domstolen avgér bl.a. med
stdd av Kriminalvirdens yttrande om den déomde ska démas till en
frivirdspafoljd eller inte.

Ar 2008 genomférde Kriminalvirden 29 000 personutredningar
och limnade 4 000 yttranden.

Beslut om straffverkstillighet och placering

Kriminalvirden beslutar nir och till vilken anstalt de démda ska
instilla sig for att verkstilla fingelsestraffet Den domde ska 1 forsta
hand placeras 1 6ppen anstalt om inte placering pd sluten anstalt ir
nodvindig, t.ex. av sikerhetsskil.

Som huvudregel ir det Kriminalvirdens placeringsenhet som be-
slutar vid vilken anstalt den démde ska placeras. Min som har
doémts till fingelse 1 fyra 8r eller mer ska dock férst dverforas till
(hiktade) eller instilla sig pa riksmottagningen vid Kumlaanstalten
fér utredning. Riksmottagningen genomfér ca 500 utredningar
varje ar for att kunna avgora vilken anstaltsplacering som ir den
mest limpliga. Vintetiden till riksmottagningen var i november
2008 ca 4-5 veckor. For sexualbrottsdémda var vintetiden dock
betydligt lingre d& det inte finns tillrickligt med limpliga anstalts-
platser f6r dem. Kvinnor som déms till fingelse i mer dn tvd &r ska
overforas till eller instilla sig pd Hinsebergs riksmottagning fér
utredning innan de fir sin slutliga placering.

Instillelse

Enligt Kriminalvirdens mal ska 60 procent av de démda som ir pd
fri fot pdborja verkstilligheten inom 90 dagar frin det att domen
har vunnit laga kraft.

Den démde kan instilla sig 1 fértid. Kriminalvirden ir di skyl-
dig att ta emot personen och pdborja verkstilligheten. Kriminal-
vardens begrinsade mojligheter att styra fortida instillelser medfér
ett 6kat behov av platser.

Om den démde ir pd fri fot och inte instiller sig efter Kriminal-
vardens kallelse kan hon eller han efterlysas. Om och nir den dém-
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de pétriffas av polis ska hon eller han omhindertas och éverlimnas till
Kriminalvirden.

Antalet domda personer som vintade i hiikte pd att pdbérja straff-
verkstilligheten 1 anstalt har under de senaste &ren varierat mellan
200-500 personer.

Figur 4.3 Fangelsedémda kvar i hikte, arligen den 1 oktober, 1998-2007
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Kalla: Kriminalstatistik 2007, tabell 4.1.

Enligt Justititcombudsmannen (JO) bor en hiktad som ska verk-
stilla ett fingelsestraff inte vinta mer in en vecka innan hon eller
han 6verférs till anstalten (se t.ex. JO 2001/02, s. 155 och JO
2004/05, s. 134). Figur 4.3 &skddliggor att det under &ren 2003—
2005 var en mycket besvirlig platssituation f6r Kriminalvirden.
Eftersom antalet platser pd anstalterna var fér litet minskade forut-
sittningarna att 6verféra ddmda frdn hiktena till anstalterna. Sam-
tidigt var antalet platser pd hiktena inte heller tillrickligt.

Overklagande och uppskov

Kriminalvirdens beslut om anstaltsplacering kan 6verklagas. Den
démde har dven mojlighet att begara uppskov med verkstalhgheten
Kriminalvirden kan ge uppskov, i normalfallet i upp till sex mina-
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der. Det inkommer ca 1000 uppskovsansokningar till Kriminal-
varden varje r.

Intensivévervakning med elektronisk kontroll

Den som har démits till fingelse 1 upp till sex minader kan anséka
om att f avtjina straffet genom intensivovervakning med elektro-
nisk kontroll, IOV. Det ir Kriminalvirden som beslutar om sidan
verkstillighet.

IOV inférdes pa forsok ar 1994. Ar 1999 utvidgades systemet
till hela landet och permanentades. Frin den 1 april 2005 utvidga-
des mojligheten att f§ verkstilla ett fingelsestraff med IOV till dem
som fitt fingelsestraff 1 upp till sex manader mot tidigare tre
ménader.

De grundliggande krav som stills for IOV ir att den démde har
sysselsittning och bostad. Hon eller han méste ocksd ha en god-
tagbar sysselsittning, som motsvarar minst en halvtidsanstillning.
Sysselsittningen kan t.ex. vara arbete, studier, av Kriminalvirden
anordnad sysselsittning eller praktikplats hos en privat arbets-
givare. Den démde mdste helt avstd frin droger och en eventuell
sammanboende miste ge sitt samtycke till att den démde verkstil-
ler straffet med TOV.
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Figur 4.4
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Kalla: Kriminalstatistik dren 1999-2007 och Kriminalvardens offentliga statistik.

Anm. Kurvan M3lgrupp GV visar hur manga som under tiden &r 1999 till &r 2007 domdes till
fangelsestraff som omfattades av bestammelserna om 10V, dvs. potentiellt hade kunnat f3
fangelsestraffet omvandlat till 10V. Under perioden 1999-2004 motsvarar kurvan antalet
fangelsedomda i hogst tre manader. For aret 2005 motsvarar kurvan samtliga fangelsedomda upp
till sex m&nader det aret, dven om de nya bestimmelserna om [0V inte tradde i kraft forrén den 1
april. Fran aret 2006 och framat avses antalet fangelsedomda i hogst sex manader.

Ar 2005 6kade alltsd méjligheten att erbjuda fler fingelsedsmda
IOV. Antalet dsmda som verkstillt straffet med IOV har trots det
minskat frin &r 2005. Dessutom ir det enbart ca 40 procent av dem
som har fitt erbjudandet som slutligen verkstillt straffet pd det

sattet.

Ca 3000 personer paborjade IOV under &r 2007. Under &ren
2007-2008 genomgick 1 medeltal 420450 personer IOV samtidigt.
Det minskar behovet av anstaltsplatser lika mycket.

Anstaltsplacering

Anstalterna ska vara indelade 1 6ppna och slutna anstalter/-
anstaltsavdelningar. De slutna anstalterna ir enligt Kriminalvirdens
beslut indelade 1 fem grupper, sikerhetsnivierna A-E. De 6ppna an-
stalterna/anstaltsavdelningarna tillhér grupp F. Vid anstalterna bedrivs
olika former av behandlingsprogram.
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Nir den démde ska placeras sker dirfér en prévning av vilken
anstalt eller avdelning som har tillricklig sikerhetsnivd och som
kan erbjuda den vird och behandling som den démde behéver. Vid
bedémningen tas ocksd hinsyn till vilka andra intagna som finns
vid anstalten eller avdelningen.

Internationell verkstillighet av fribetsberdvande straff

Det internationella samarbetet om éverférande mellan Sverige och
andra stater av verkstillighet av frihetsberévande straff sker som
regel pd avtalsrittslig grund. Regler om 6verférande av straffverk-
stillighet finns 1 lagen (1972:260) om internationellt samarbete
rorande verkstillighet av brottmalsdom. Lagen (1963:193) om sam-
arbete med Danmark, Finland, Island och Norge angdende verk-
stillighet av straff m.m. innehéller bestimmelser om 6verforande av
straffverkstillighet till och frin de nordiska staterna.

P2 initiativ frdn bl.a. Sverige har medlemsstaterna 1 Europeiska
unionen antagit ett rambeslut om éverférande av frihetsberdvande
pifoljder inom unionen. Den svenska regeringen har pdbérjat
arbetet med en svensk lag i enlighet med rambeslutet. Overférande
av straffverkstillighet kan dven ske inom ramen f6r en europeisk
arresteringsorder.

Villkorlig frigivning och utslussning

Den som ir intagen i anstalt ska som regel friges villkorligt nir tvd
tredjedelar av ett tidsbestimt fingelsestraff, dock minst en méanad,
har avtjanats. Om det finns synnerliga skil diremot fir, enligt nya
regler som tridde i kraft den 1 januari 2007, frigivningen skjutas
upp en viss tid om den démde pd ett allvarligt sitt har brutit mot
regler under verkstilligheten. Kriminalvirden beslutar 1 dessa fall
nir den villkorliga frigivningen ska ske. Frigivningen skjuts di
normalt upp 1 ndgon eller ndgra veckor. Det sker 1 ca 300 fall per ér,
vilket totalt motsvarar mer dn 5000 dagar 1 anstalt eller ca 14
anstaltsplatser.

Den 1 januari 2007 inférdes dven nya regler om utslussning frén
anstalt. Syftet var att 8stadkomma en férbittrad och mer strukture-
rad 6vergdng frin livet i anstalt till livet 1 frihet. Utslussningen ska
anpassas till vad varje intagen behover for att forbittra forutsite-
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ningarna fér att hon eller han ska klara sig 1 samhillet efter frigiv-
ningen utan att dterfalla i brott.
Den finns foljande sirskilda utslussningsdtgirder.

Friging

Virdvistelse

Vistelse 1 halvvigshus
Utokad frigdng

Frigdng pigdr normalt ndgra mdnader innan den intagne friges och
innebir att den intagne under dagtid fir delta i arbete, utbildning,
behandling eller sirskilt anordnad verksamhet. Normalt limnar den
intagne under frigdng anstalten ndgra timmar per dag. Direfter
dtervinder hon eller han ull anstalten, dir dygnsvilan sker. Frigdng
kan innebira att den intagne yrkesarbetar eller studerar. Friging
minskar inte behovet av anstaltsplatser.

Vidrduvistelse innebir att den intagne fir vistas 1 ett hem for vird
eller boende eller i ett familjehem for att kunna 3 behandling eller
vird mot missbruk av beroendeframkallande medel. Hemmen kan 1
ménga fall erbjuda en mer specialiserad vdrdmiljé dn kriminalvirds-
anstalterna. Behandlingshemmen och familjehemmen drivs 1 privat
eller kommunal regi

I ett halvvigshus far den som har avtjinat minst halva strafftiden
mojlighet att 3 sirskilt stéd och tillsyn. Den démde bor i
halvvigshuset. P4 morgonen gir hon eller han ivig tll arbetet,
skolan eller nigon annan sysselsittning for att dterkomma pd
kvillen. Det kan ocksd férekomma att sirskild programverksamhet
erbjuds. Vistelsen 1 ett halvvigshus pdgdr normalt fyra till sex
mdnader. Kriminalvirden driver i dag ett halvvigshus. Ytterligare
tvd halvvigshus drivs 1 privat regi

Utokad friging innebir att den intagne avtjinar sista delen av
fingelsestraffet 1 sin bostad. Under den utdkade frigdngen stills
stringa krav pd skétsamhet och Kriminalvirden utévar en ingdende
kontroll, t.ex. genom IOV. I medeltal befann sig 110-120 personer
i utdkad friging &ren 2007 och 2008. Behovet av anstaltsplatser
reduceras dirmed lika mycket.

En utslussningsitgird fir férenas med villkor. Ett tillstdnd will
utslussningsitgird kan upphivas t.ex. vid misskétsamhet. Den
intagne ska di omedelbart &terféras till anstalten f6r fortsatt verk-
stillighet av straffet.
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Kriminalvirden beslutar om utslussning ska ske och pa vilket
sitt den ska genomforas. Nir en intagen utslussas genom vird-
vistelse, vistelse pd halvvigshus eller genom utdkad frigdng dispo-
nerar hon eller han inte lingre nigon anstaltsplats, dvs. en plats pd
anstalten frigérs och kan anvindas till nigon annan. Virdvistelse
och halvvigshus bekostas av Kriminalvirden.

Brottsforebyggande rddet (Brd) konstaterade 1 en uppféljning av
utslussningsreformen (Brd, Rapport 2008:19) att utslussningen r
2007 hade minskat jimfért med tidigare dr, trots att milgruppen
for utslussningsdtgirder hade okat. En orsak till minskningen ir
enligt Brd att Kriminalvirden skirpt sin praxis. Ca tvi tredjedelar
av de som 4r 2007 frigavs frin fingelsestraff genomgick ingen
utslussningsdtgird. Enligt Bri:s bedomning krivdes det ytterligare
anstringningar frdn Kriminalvirdens sida for att reformens mail
skulle uppnis.

4.3.3 Frivarden

Frivirden ir en del av Kriminalvirden, men bedriver i flera avseen-
den en fristdende verksamhet. Frivirden ansvarar {6r andra former
av verkstillighet dn fingelsestraff, vilket avlastar anstalterna.
Frivirden ansvarar dven for tillsynen av de personer som verkstiller
fingelsestraff med IOV eller har utékad friging samt fér ”pi- och
avbojning” av IOV-klienterna

Frivirden &vervakar de personer som ir villkorligt frigivna frin
fingelse och de som domts till skyddstillsyn, ocksi nir denna
kombinerats med samhillstjinst eller kontraktsvird. Inom ramen for
dvervakningen genomfor frivdrden motivations- och paverkansarbete.
Aven frivirden har som mil att den démde inte ska 3terfalla i
kriminalitet och att underlitta fér henne eller honom att komma
tillbaka till ett normalt liv i samhillet efter ett avtjinat straff. Frivirden
dvervakar ca 14 000 klienter per dag.

Om den som genomgir frivirdspafoljd eller verkstillighet 1 fri-
vérden allvarligt dsidositter sina dligganden kan hon eller han till-
delas en varning. Overvakningsnimnden kan dven begira att 3kla-
gare vid domstol ska begira att skyddstillsynen ska undanréjas.
Domstolen kan di bestimma annan pifoljd fér brottet, t.ex. ett
fingelsestraff. Detsamma kan domstolen géra om den som har
démts till villkorlig dom misskéter sig.
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4.4 Antalet hiktade och intagna pa anstalter
44.1 Inledning

Flodet genom rittskedjan innebir att ett antal personer hiktas och
doéms till pafsljd, vilka i vissa fall ska avtjinas pd landets anstalter.
Antalet hiktade och fingelsedémda ir inte konstant fran &r wll ar. I
detta avsnitt kommer utredningen att redovisa hur flédet har férind-
rats.

4.4.2 Hakten

Mellan &ren 1965-1988 var antalet inskrivna i hikte relativt kon-
stant. Antalet inskrivna 1 hikte har sedan dr 1988 &kat starkt och
var &r 2006 2,5 ginger hogre in i slutet av 1980-talet. Uppgdngen
under de senaste 16 dren betingas 1 forsta hand av lingre hiktnings-
och utredningstider. Okningstakten har varit hogre under vissa
perioder foljt av mindre nedgingar, vilket bl.a. har att géra med att
Polisens inriktningar och prioriteringar paverkar de féljande leden i
rittskedjan.

Figur 4.5 Antalet inskrivna i hiakte per ar aren 1965-2007

1600
1400 | /\
1200

1000 +

800 -

600 -

400 +

200

Kalla: Kriminalvardens officiella statistik (1994—2006).
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Som framgir av figur 4.5 har behovet av hiktesplatser férindrats
frdn 4r till &r med som mest 25 procent. I genomsnitt dr de &rliga
férindringarna under 10 procent.

Variationen i antalet hiktade under ett dr framgir av figur 4.6.
Under ett r kan variationen uppga till 35 procent, men vanligtvis har
den hogsta beliggningen varit 20-25 procent hogre dn den ligsta.

Figur 4.6 Inskrivna i hikte per manad aren 1996-2008
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Kalla: Kriminalvarden.

Moénstret dr detsamma &r efter dr. Den ligsta beliggningen i landets
hikten intriffar regelmissigt i augusti, den hégsta i1 april-maj och
november-december.

Antalet anmailda brott varierar dock inte pd samma sitt under
ett &r. Antalet anmilda brott ir ungefir detsamma under drets alla
ménader (se figur 4.7). Trots det minskar antalet hiktade kraftigt
under sommarménaderna.

Sisongvariationerna 1 antalet inskrivna pd landets hikten kan for-
klaras av hur rittskedjans 6vriga linkar, framfér allt polis och dklagare,
planerar sitt arbete. Personalens ledigheter under sommarmanaderna
paverkar hela rittskedjan.
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Figur 4.7 Anmilda brott per manad ar 2007
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Kélla: Kriminalvardens officiella statistik.

4.4.3 Anstalter

Antalet intagna i anstalter har varierat kraftigt under de senaste 15
dren (se figur 4.8). En topp ndddes ar 1993 d& 6ver 14 000 démda
togs in pd anstalt. Manga var d3 démda till korta fingelsestraff. Ar
1994 infordes pd forsok mojligheten att avtjina kortare fingelse-
straff 1 hemmet med begrinsad rorelsefrihet, genom intensiv-
dvervakning med elektronisk kontroll, IOV. Ar 1997 permanenta-
des och utvidgades verksamheten till att omfatta hela landet.
Antalet som togs in pd anstalt minskade di mycket kraftigt, vilket
efter ndgra &r piverkade medelbeliggningen vid landets anstalter.
Trots att antalet intagna pd si sitt minskade med 36 procent
minskade dock medelbeliggningen bara med 20 procent dessa &r.
De allt lingre fingelsestraffen forklarar skillnaden.
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Figur 4.8 Intagna och medelbelidggning pa anstalt per ar aren 1991-2007
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Kalla: Kriminalvardens officiella statistik.

Mellan dren 2001-2004 5kade antalet intagna 1 anstalt med 22 pro-
cent. Medelbeliggningen dkade d i samma take.

P2 tre &r kan medelbeliggningen 1 kriminalvirdsanstalterna sile-
des gd upp eller ned sd pass mycket som 20 procent. Antalet perso-
ner som tas in 1 anstalt varierar annu mer.
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Figur 4.9 Medelanldggning pa anstalter per manad aren 2003-2008
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Kalla: Kriminalvardens statistikdatabas.

Sisongsvariationerna f6r medelbeliggningen pd anstalterna liknar
monstret f6r hiktade (se figur 4.9). Beliggningen pd anstalterna
varierar dock visentligt mindre in i hiktena. Skillnaden mellan
hégsta och ligsta medelbeliggning under ett &r har under den
studerade perioden som mest varit 7-8 procent. Ligst dr beligg-
ningen under sommarmdinaderna juni-augusti, hogst dr den 1
februari-april och 1 november.

Variationerna 1 beliggningen pi anstalterna dr jimnare &r 2008
in tidigare dr. Det kan ha att gora med &tgirder som Kriminal-
varden har vidtagit for att effektivisera de démdas instillelse for
verkstillighet 1 anstalt.

4.5 Platsutveckling
4.5.1 Inledning

Kriminalvirden ska tillhandahilla ett tillrickligt antal platser f6r de
som hiktas och de som ska verkstilla straffet vid en anstalt. I och
med att antalet hiktade och démda varierar stills Kriminalvirden
infér uppgiften att stindigt justera antalet platser efter behovet.
Differentieringen av de intagna, deras brott och relationer till andra
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intagna spelar dirvid stor roll. I detta avsnitt redovisas utvecklingen
av antalet platser.

4.5.2  Hakten

Under 1990-talet var antalet hiktesplatser i stort sett oférindrat.
Direfter 6kade antalet 1 en jimn takt frn ca 1 500 platser &r 2000
till Gver 2 000 platser ir 2005, di okningen avstannade (se figur
4.10). Av de platser som har inrittats de senaste dren har drygt 200
varit tillfilliga platser, t.ex. dubbelbeliggningsplatser.

Figur 4.10  Medeltal platser i hikten aren 1990-2007
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Kalla: Kriminalvardens officiella statistik.

Antalet tillgingliga hiktesplatser under ett och samma &r har varie-
rat. Under 4r 2005 ¢kade antalet hiktesplatser med 6 procent pd
fyra minader. Under &r 2008 togs 5 procent av platserna ur drift
under sommarménaderna. Se figur 4.11.
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Figur 4.11
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Kalla: Kriminalvardens statistikdatabas.

4.5.3 Anstalter

Som framgdr av figur 4.12 har utvecklingen av antalet platser pd
kriminalvirdsanstalterna till skillnad frin hiktesplatserna varierat
kraftigt. Antalet platser 6kade mycket kraftigt mellan dren 1992-
1995, for att sedan minska lika mycket under tre ir. Direfter har

platsantalet 6kat igen upp till 1995 &rs niva.
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Figur 4.12  Medeltal platser i anstalter aren 1990-2007
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Kélla: Kriminalvardens offentliga statistik.
Anm. Ingen atskillnad gérs i denna figur pa Gppna och slutna anstalter. En stor del av det
minskade antalet platser fran 1995 till 1998 utgjordes av platser p& dppna anstalter.

I mitten av 1990-talet kunde pd ett par ars sikt antalet tillgingliga
platser variera upp och ned med 25 procent. Det giller dven om
man bortser frin tillfilligt inrittade eller evakuerade platser. Anta-
let ordinarie platser varierade upp och ned med éver 20 procent
dessa &r.

Aven pi kort sikt har det funnits en viss rorlighet. Under &r
2003 drogs antalet platser ned kraftigt. Frin april till oktober det
dret minskade antalet tillgingliga platser med 6 procent. Endast en
liten del av dessa forindringar berodde pd nedliggningen av s.k.
beredskapsplatser. Den storsta 6kningen under ett dr dgde rum
under &r 2004 d& antalet platser 6kade med 8 procent frin februari
till december. Under &r 2005 kunde Kriminalvirden oka antalet
platser med 5 procent pd fyra manader. Se figur 4.13.
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Figur 4.13  Tillgadng pa platser pa anstalt per manad aren 2005-2008

5200

5000 - < 7

4800 ——
/ AR -7 —2008

) — -2007

4600 +—— — - 2005

- - -2004
——2003

4400

4200

4000 T T T T T T T T T T T
Jan Feb Mars April  Maj Juni Juli Aug  Sept Okt Nov  Dec

Kalla: Kriminalvardens statistikdatabas.

4.5.4  Tillfslliga platser

Hiktesplatserna har byggts ut 1 en jimn takt. De stora sisongsvisa
variationerna har métts bl.a. med att tillfilligt 18na in polisarrester.
Sju anstalter inrymmer ocksd hikten. Kriminalvirden har alltmer
bérjat anvinda nigra anstalters platser omvixlande till hiktes- eller
fingelseplatser.

Antalet anstaltsplatser har 6ver &ren varierat upp och ned 1
ganska stor omfattning. En betydande del av denna variation har
bestdtt av improvisationer genom att beredskaps- eller andra tillfil-
liga platser inrittats eller avvecklats.

Beredskapsplatser ir provisoriska platser som vanligtvis tagits fram
genom dubbelbeliggning eller genom att anstaltsplatser inrittats pd
hiktena. Tillfilliga anstaltsplatser har inrittas i bostadspaviljonger eller
1 baracker som mer eller mindre permanent stills upp pa ett anstalts-
omride.
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Figur 4.14  Fordelning mellan ordinarie platser samt beredskaps- och tillfl-
liga platser per ar aren 2003-2007
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Kalla: Kriminalvarden.

Figur 4.14 visar att en stor del av 6kningen av antalet anstaltsplatser
vissa 4r, t.ex. dren 2003-2004, har utgjorts av beredskapsplatser och
tillfilliga platser. Figuren visar ocksd att Kriminalvirden haft for-
mdga att snabbt 6ka de ordinarie platserna nir det har krivts. De
ordinarie platserna ir svdrare att variera och att tidsmissigt anpassa
till beliggningsbehovet. Det dr dirfér nédvindigt att ha bered-
skapsplatser och tillfilliga platser som bide kan ¢ka eller minska pd
kort sikt.

4.6 Platsutnyttjande
4.6.1 Inledning

Med utgdngspunkt frin antalet démda, deras behov samt antalet
befintliga anstaltsplatser av olika karaktir stills Kriminalvirden in-
for ett invecklat problem med att para ithop person och plats.
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4.6.2 Placering av intagna

Redan 1 slutet av 1990-talet centraliserades placeringen av intagna
till tre stillen i landet. Direfter skapades en central placeringsenhet
1 slutet av dr 2004. Sedan den 1 januari 2005 ansvarar placerings-
enheten for placeringen av démda som inte var frihetsberévade vid
tiden for domen.

Enheten ansvarar sedan borjan av ir 2008 {6r placeringen av alla
som ska verkstilla ett fingelsestraff. Den ska anvisa den domde en
anstaltsplats efter att ha beaktat de utredningar som har gjorts om
denne och inventerat vilka anstaltsplatser av olika slag som ir kan
beliggas.

Placeringsenheten har ocksd dvertagit en rad drenden som hinger
samman med verkstilligheten: uppskov, bevakning av regeringens be-
slut betriffande ndd, forpassningar (dvs. himtning) och efterlysningar.
Dessa irenden hanterades tidigare av frivirden. Den nya ordningen
har skapats for att 6ka effektiviteten inom Kriminalvarden.

4.6.3 Belaggningsgrad

Figur 4.15 Beldggningsgrad, anstalter och hikten aren 1989/90-2007
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Kalla: Kriminalvarden.
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Beliggningsgraden pd anstalterna har varierat éver dren. Sedan ir
1998 har den 6kat frin 80 procent till strax under 95 procent &r
2007 (se figur 4.15). Vid en medelbeliggning pd 90 procent anser
Kriminalvirden att myndigheten har férutsittningar att placera
intagna pd ett sitt som Overensstimmer med sikerhets- och
behandlingsbehoven. Vid en hégre beliggningsgrad bedoms virden
bli simre och sikerhetsriskerna oka.

Nir beliggningsgraden gir 6ver hundra procent betyder det att
intagna placeras 1 dubbelrum, i utrymmen som ir avsedda till annat,
sisom tvittrum, studierum, korridorer etc.

Regeringen beslutade dr 1996 (prop. 1996/97:1, Utgiftsomride
4, s. 40) att minska behovet av 6verkapacitet inom Kriminalvirden
frén 15 procent till 10 procent. Denna minskning motsvarar i dag
ungefir 250 platser, dvs. en relativt stor anstalt. Myndigheten anser
sdledes att det gdr att bedriva god kriminalvird med en 90-procen-
tig beliggningsgrad.

Anstalternas beliggningsvariationen 6ver dret var pitagligt
mindre ir 2008 in tidigare &r. Det skulle kunna férklaras med
overforingen av drenden till placeringsenheten frdn den 1 januari
2008, vilket har gjort att administrationen av instillelserna har
kunnat ske mer samordnat.

Trots den centraliserade placeringsfunktionen ir skillnaden i be-
liggningsgraden mellan anstalterna fortfarande stor. Under &r 2007
skilde sig beliggningen p& anstalterna mellan 78 procent och 122
procent. Se figur 4.16.
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Figur 4.16  Beldggningsgraden per anstalt under ar 2007

Kélla: Kriminalvarden.
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Figur 4.16 Belaggningsgraden per anstalt under ar 2007
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Beliggningsgraden var 18g pd anstalter som Salberga och Vistervik
Norra, som nyligen hade dppnats det &ret, och pid Roxtuna, som
skulle stingas.

Flera anstalter ligger pd eller kraftigt 6ver hundra procents
beliggning. Den lg under 90 procent vid 16 anstalter. Kolmirden
som har 150 platser hade en beliggning p& 75 procent.

4.7 Slutsatser

4.7.1 Intaget till anstalterna och utslussning

Bedémning: Det finns ett outnyttjat utrymme att pdverka
belastningen pd Kriminalvirdens hikten och anstalter.

Kriminalvdrden kan t.ex. bereda fler fingelsedomda mojlighet
att verkstilla fingelsestraffet genom intensivovervakning med
elektronisk kontroll, forbittra forutsittningarna for utslussning
fran anstalt och 6verfora fler fingelsedémda till sina respektive
hemlinder. Anstalterna kan ocksd beliggas jimnare. Beliggnings-
situationen vid hiktena kan effektiviseras genom att tidigare
overfora de fingelseddmda till anstalt.

Fran det att ett brott polisanmilts eller annars kommit till Polisens
kinnedom till dess att verkstilligheten 1 anstalt pdborjas har akts-
rerna i den s.k. rittskedjan gjort ett stort antal bedémningar och
fattat olika beslut. Dessa bedémningar och beslut pdverkar inflodet
av klienter till Kriminalvirden.

Utredningen konstaterar att det antal personer som verkstiller
sitt straff 1 fingelse ir en mycket liten del av dem som har begitt
brott. Dessutom verkstiller inte alla sina fingelsestraff i anstalt.
Det beror bl.a. pd att fingelsestraffet kan verkstillas genom &ver-
vakning och virdinsatser. Som huvudregel giller dock att straffet
ska verkstillas 1 anstalt.

Utredningen bedomer att det finns flera dtgirder som Kriminal-
varden kan vidta fér att minska beliggningen 1 hikten och anstalter.
En grundliggande foérutsittning om man vill effektivisera verksam-
heten dr dock att rittssikerheten och principen om likabehandling
maste uppritthillas.

Utredningen har konstaterat att andelen som erbjuds IOV av
dem som déms till kortare fingelsestraff inte har 6kat. Dessutom
ir det enbart ca 40 procent av dem som erbjuds IOV som p3bérjar
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sddan 6vervakning. Differensen motsvarar ca 2 000 démda. Dessa
personer kan ha démts till fingelsestraff pd allt fr&n under en
ménad upp till sex manader. Utredningen beriknar att dessa 2 000
personer motsvarar ca 400 anstaltsplatser per dr. Det nuvarande
stora och enligt utredning svirbegripliga frinfallet visar p& en moj-
lighet f6r Kriminalvirden, som kan generera en visentlig avlastning
p4 anstalterna. En 6kad anvindning av IOV skulle dessutom med-
fora en enligt utredningens mening bittre och effektivare kriminal-
vard (jfr Brd, Rapport 2008:19).

Kriminalvirden redovisade i &rsredovisningen fér dr 2007 att
utslussningen under ir 2007 var konstant jimfért med ir 2006
(1 564 utslussningsatgirder hade inletts r 2007, jimfoért med 1 565
&r 2006). Frigdng och vérdvistelse hade minskat, medan utokad
friging med IOV hade 6kat. Kriminalvirden har som mojlig orsak
till att anvindningen av frigdng och virdvistelse hade minskat angi-
vit att riskbedémningarna fér misskétsamhet har blivit mer strikta
och att det inte lingre ir klienten som anséker om utslussning utan
Kriminalvirden som utreder och tar stillning 1 frigan efter en sam-
lad bedémning (Kriminalvirden, Arsredovisning 2007, s.15).
Under ir 2008 har trenden frdn &r 2007 fortsatt enligt Kriminal-
vardens statistik. Antalet intagna som utslussas forefaller 1 princip
vara konstant trots att sjilva syftet med de férindringar som
gjordes under ir 2007 var att Kriminalvirden skulle kunna erbjuda
fler personer en strukturerad 6vergdng frin anstaltsvistelse till ett
liv i frihet. Kriminalvdrden beriknade att 100 till 150 ytterligare
personer drligen skulle kunna beviljas ndgon utslussningsitgird
genom 2007 &rs reform (prop. 2005/06:123, s. 71). Utredningen
konstaterar att dn s3 linge har s8 inte blivit fallet. Syftet med att en
intagen utslussas torde inte 1 forsta hand vara att det ger en viss
ekonomisk besparing for Kriminalvirden jimfért med om den
démde virdas 1 anstalt.

For varje person som genomgir utslussning genom utdkad
frigdng innebir det en besparing med ca 600-700 kronor per vard-
dygn. Men viktigare ir att nir den intagne utslussas genom vard-
vistelse, halvvigshus eller utokad friging innebir det att platser pd
anstalter frigérs och férmodligen en bittre kriminalvard.

Det nyligen antagna rambeslutet om 6verforande av frihets-
berévande pafoljder inom Europeiska unionen kommer, nir det har
omvandlats till nationell lagstiftning, att 6ka mojligheterna for att
dverfora straffverkstilligheten av frihetsberévande pafsljder mellan
EU:s medlemsstater. Rambeslutet torde for Sveriges del f3 storst
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effekt for verféranden frin Sverige (prop. 2007/08:84, s. 44 f.). De
tinkta tidsfristerna i rambeslutet kommer enligt vad utredningen
erfar innebira att det i fler fall 4n i dag kommer att vara lont att
inleda ett 6verforandefdrfarande. I dag sker detta sillan om straff-
tiden ir kortare dn ett &r, eftersom handliggningstiderna i de mot-
tagande linderna ofta ir langa. Kriminalvirden har dock redan utan
rambeslutet mojligheter att medverka till att verkstilligheten 6ver-
flyttas till den démdes hemland. Denna mojlighet bor utnyttjas,
inte minst fér att minska belastningen pi anstalterna. En sddan
dtgird frimjar ocksd normalt den démdes anpassning till ett nor-
malt liv efter frigivningen.

Genom att forkorta tiden innan de démda kan 6verforas fran
hikte till en anstalt kan beliggningssituationen pa hiktena forbitt-
ras. Ungefir en tredjedel av dem som doms till fingelse ir redan
hiktade. Enligt det tidigare nimnda beslutet dr det Justitie-
ombudsmannens uppfattning att dverforing till anstalt ska ske
inom en vecka. Om detta genomfordes skulle antalet fingelse-
démda som vintar i hikte minska med hilften. Behovet av hiktes-
platser sjunker di med hundra platser eller fler. Det kan ocks3 ske
genom att kapaciteten vid riksmottagningen byggs ut. I dag ir
vintetiden till riksmottagningen mer in fyra ginger si ling som
den tid som JO har ansett dr rimlig. For sexualbrottsdémda ir
vintetiden innu lingre, vilket beror pd en brist pd anstaltsplatser
fér denna kategori.

Placeringsprocessen kan forbittras genom en 6kad flexibilitet 1
anstaltsorganisationen. Kriminalvirden bor utreda hur detta bist
kan ske, men det finns flera tinkbara tgirder. Flexibiliteten kan
t.ex. férbittras genom att minska antalet sikerhetsklasser.

Ett sirskilt problem fér Kriminalvdrden ir att férutse nir
utdémda straff faktiskt kommer att verkstillas om den déomde inte
ir frihetsberdvad. Detta problem ir inte enkelt att komma till ritta
med. Statsmakternas intentioner ir att det ska vara kort tid mellan
laga kraftvunnen dom och straffverkstillelse. Manga faktorer
paverkar hur kort denna tid blir, bl.a. ska hinsyn tas till den
démdes forutsittningar att instilla sig, om den démde overklagar
placeringsbeslutet eller begir uppskov med verkstilligheten,
ansoker om IOV eller nid. Kriminalvirden har vidtagit vissa
dtgirder for att forbittra det myndighetsinterna arbetet. Utred-
ningen ser 1 dag inte nigra ytterligare mojligheter att genomfora
forbittringar 1 detta avseenden utan att det skulle kunna medfora
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negativa konsekvenser pd t.ex. rittssikerheten och mojligheten att
f ett snabbt flode genom hela rittskedjan.

4.7.2 Anpassning av antalet platser

Bedomning: Den ojimna tillstromningen av klienter till hikten
och anstalter utgor ett planeringsproblem fér Kriminalvirden.
Det bor skapas bittre férutsittningar f6r Kriminalvirdens for-
mdga att anpassa platstillgingen till behoven.

Kriminalvirden har angett att det 1 dag tar sex till dtta dr att bygga
en helt ny kriminalvirdsanliggning. Om det hade varit mojligt att
s& ling tid 1 forvig forutse behovet av hiktes- och anstaltsplatser
hade det varit mojligt att anpassa antalet platser efter behovet. S3 ir
dock inte fallet och Kriminalvirden stills dirfér infér ett plane-
ringsproblem. Svirigheten att férutse tillstrémningen av klienter
gor att Kriminalvirden miste anvinda de mojligheter som star till
buds for att styra tillstromningen, utnyttja befintliga platser s
effektive som mojligt och skapa en handlingsberedskap for att
dppna nya och stinga outnyttjade platser.

Det finns en regional aspekt pd planeringen, men utredningen
har konstaterat att den med tiden har kommit att bli ndgot mindre
viktig. 1974 &rs kriminalvdrdsreform hade som inriktning att den
som domts till fingelse skulle avtjina straffet sd nira sitt hem som
mojligt, enligt den s.k. nirhetsprincipen. Denna princip har med
tiden tonats ned, bl.a. f6r att man har énskat dstadkomma en 6kad
differentierad placering av de intagna. I dag placeras intagna i
anstalter 6ver hela landet bla. efter den enskildes virdbehov.
Nirhetsprincipen ir numera viktigast f6r hiktes- och frivirds-
verksamheten. Hiktade ska helst befinna sig s nira berord polis-
myndighet, dklagare och domstol som méjligt. Frivirden bor arbeta
med klienter 1 den miljé dir de ska 3teranpassas. Principerna for
planeringen, de praktiska svirigheterna och kraven pd organisatio-
nen ir dock desamma sdvil nationellt som regionalt, varfér utred-
ningens bedémningar och slutsatser ocksd kan tillimpas pi den
regionala planeringen inom Kriminalvirden.

Hur minga hiktade och fingelsedomda som kan tas om hand
avgors av antalet tillgingliga platser. Antalet hiktade och fingelse-
démda varierar bdde under aret och &ver dren och bereder dirige-
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nom ett planeringsproblem. Planeringsproblemet kan samman-
fattas 1 storleken pd de &rliga och médnatliga variationerna 1 antalet
inskrivna pd hikten och anstalter och Kriminalvdrdens faktiska
mojligheter att anpassa tillgdngen pd platser.

Normalt ligger de drsvisa forindringarna av medelbeliggningen
pa landets hikten under 10 procent. Medelbeliggningen har dock
undantagsvis foérindrats med hela 25 procent frin ett r ull ett
annat. Under ett ir har beliggningen varierat med upp till 20-25
procent.

Medelbeliggningen pd Kriminalvirdens anstalter har i vissa fall
férindrats med 20 procent pd nigra dr, men beliggningsvariationen
under ett och samma ar har hittills varit mindre 4n 10 procent. Nir
stora kapacitetsbehov har uppkommit har Kriminalvirden stillts
infér exceptionella svdrigheter. Kriminalvirden har uppgett till
utredningen att man under dren 2004-2005 sokte 1 hela landet efter
mojliga anstaltsplatser. Under denna tid inrittades anstalter 1 tidi-
gare sjukvirdsanliggningar och ett antal polisarrester omvandlades
till kriminalvirdsanliggningar.

Utredningen kan siledes konstatera att férmigan att forindra
tillgdngen till hiktesplatser i férhdllande till behovet 1 princip fore-
faller ha varit stor. Vissa lsningar har dock lett till foreligganden
och domar avseende brister 1 miljon av de hiktade, s giller t.ex.
dubbelbeliggningar i celler och de polisarrester som tillfilligt togs i
bruk, men som inte nidde upp till en tillricklig standard. Motsva-
rande giller for Kriminalvirdens férmiga att férindra tillgdngen till
anstaltsplatser pd sdvil kort som ldng sikt. Men anpassningen till
behovet har periodvis brustit med en kraftig dverbeliggning och ett
eftersatt underhdll som foljd. Aven i vissa anstalter tvingades
Kriminalvirden att dubbelbeligga bostadsrummen. Dubbelbeligg-
ning av bostadsrum 1 anstalt har accepterats av Miljddomstolen vid
Vinersborgs tingsritt (M3l M 3304-04, 2009-01-13"). Miljddomstolen
anser att forhdllandena for intagna pd ett hikte skiljer sig frén
forhallandena vid en sluten anstalt. De anstaltsintagna ir t.ex. inte
inlista under lika stor del av dygnet som de hiktade. Dubbel-
beliggning 1 anstalternas bostadsrum ir under en kortare tid enligt
domstolen dirfor inte en oligenhet f6r minniskors hilsa dven om
de dr mindre dn 10 kvm.

Slutsatsen blir att Kriminalvirden har en viss méjlighet att
anpassa platstillgdngen till variationer 1 antalet hiktade och fingel-

! Domen hade inte vunnit laga kraft nir denna utredning limnades till tryck.
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seddmda som ska verkstilla straff 1 anstalt. Det stills dock stora
krav. pd Kriminalvirdens foérmdga att anpassa platstillgdngen.
Kriminalvirden har uppgett att de i dag har mer begrinsade méojlig-
heter att agera flexibelt efter de dtgirder som vidtogs under dren
2004-2005. Myndigheten bedomer t.ex. att det inte finns fler
limpliga anliggningar som snabbt kan omvandlas till kriminal-
vardsanstalter. Domstolsavgéranden och beslut frdn bl.a. Justitie-
kanslern om t.ex. dubbelbeliggning har ytterligare minskat Krimi-
nalvdrdens handlingsutrymme.

Utredningen bedémer att den ojimna tillstrémningen till hikten
och anstalter ir ett sd allvarligt planeringsproblem f6r Kriminalvirden
att dtgirder bor vidtas. Variationerna gor att det dr svirt att bedriva
kostnadseffektiv och indamélsenlig kriminalvird. Utredningen gor
inte nigon annan bedémning in Kriminalvirden in att flexibili-
teten i detta avseende 1 dag ir simre dn for bara nigra &r sedan.
Utredningen anser dirfér att det dr nddvindigt att férbittra frut-
sittningarna for Kriminalvirden att ¢ka flexibiliteten och férmigan
att anpassa platstillgdngen till de vixlande behoven.

4.7.3 Platser i beredskap

Forslag: Regeringen bor ge Kriminalvirden 1 uppdrag att hélla en
platsberedskap for att inom ett &r kunna inritta tillfilliga anstalts-
platser motsvarande 10 procent av det totala platsantalet 1 anstalter
och tillfilliga hiktesplatser motsvarande 25 procent av det totala
antalet hiktesplatser.

Regeringen bor vidare ge Kriminalvirden 1 uppdrag att forbereda
och uppritta planer for att inom tre &r kunna ¢ka det ordinarie plats-
antalet med 20 procent 1 hikten och anstalter.

Utredningen har konstaterat att beliggningen pd sdvil hikten som
anstalter kan skifta kraftigt mellan dren. Kriminalvirden strivar i
dag efter 90-procentig beliggning i anstalter och 95-procentig
beliggning 1 hikten. Utredningen har visat att den verkliga beligg-
ningen pd olika anstalter skiftade mellan 78 procent och 122 pro-
cent under &r 2007. Det ir nddvindigt att det finns en viss 6ver-
kapacitet 1 systemet bl.a. for att omflyttningar ska kunna ske. Det
bér vara mojligt att tillfilligt 6ka beliggningsgraden for att t.ex. ge
de intagna bista mojliga kriminalvdrd inom ramen fér de behand-
lingsprogram som ges.
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Utredningen bedémer att det dirutdver behovs ytterligare ett
antal platser om beliggningsbehovet 6kar ovintat kraftigt och
snabbt. Regeringen bor dirfér ge Kriminalvirden i uppdrag att
hilla en platsberedskap for att inritta tillfilliga anstaltsplatser mot-
svarande 10 procent av det totala platsantalet i anstalter och tllfil-
liga hiktesplatser motsvarande 25 procent av det totala antalet
hiktesplatser. Dessa platser ska hilla en godtagbar standard och
kunna inrittas snabbt, dvs. under loppet av ett dr. Viss tillfillig
dubbelbeliggning i anstalternas bostadsrum bér dirvid kunna tills-
tas under férutsittning att Miljddomstolen vid Vinersborgs tings-
ritts ovannimnda dom i januari 2009 inte indras.

De lokalforsorjningsplaner som Kriminalvdrden har tagit fram
(den senaste &r 2005, med uppdatering &r 2008) omfattar inte
nigon planering av tillskapande och avveckling av tillfilliga platser.
Lokalférsérjningsplanen har i stillet haft till syfte att pd ling sikt
redogdra for lokalbestindets utveckling vad giller nybyggnation,
ombyggnation och avveckling. En lokalférsérjningsplan fér en
verksamhet dir lokalbehovet kan skifta mycket snabbt bér dven
omfatta en plan for hur sddana skiftningar ska hanteras. Enligt
utredningens uppfattning bor dirfér dven dessa frigor behandlas
utférligt 1 Kriminalvirdens lokalférsérjningsplan. Kriminalvdrden
bor siledes kontinuerligt 1 lokalférsérjningsplanen redovisa hur
den erfordrade platsberedskapen ska uppritthills.

Utredningen anser dock inte att det ir tillrickligt att Kriminal-
varden ska kunna inritta beredskapsplatser pd ett ars sikt. Beligg-
ningen har under vissa perioder 6kat med upp till 20 procent pd tre
ir. Regeringen bor dirfor ge Kriminalvdrden i uppdrag att for-
bereda och uppritta planer {6r att inom tre &r kunna ¢ka det ordi-
narie platsantalet med 20 procent 1 hikten och anstalter.

Kriminalvirden har uppgett att det tar sex till dtta ar frin beslut
till att en ny anstalt ir 1 drift. Utredningen anser att det dr nédvin-
digt att skaffa en planberedskap 1 syfte att férkorta den tid det att
sitta en ny anstalt 1 drift. Med planberedskap avses att Kriminal-
virden stindigt ska ha férberedda planer motsvarande en 20-pro-
centig kapacitetsutbyggnad. Kriminalvirden har uppgett att det
kommer att ta tre &r att bygga en ny avdelning p&8 Norrtilje-
anstalten, eftersom myndigheten anvinder de ritningar som tidi-
gare har anvints f6r att bygga ett liknande hus pd Kumlaanstalten.
Det visar att Kriminalvirden kan att 6ka sin kapacitet i dem om-
fattning och inom den tid som utredningen foreslar.
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Under overskddlig tid kommer det att finnas en viss omsittning
av anstalter, dvs. att anstalter byggs, byggs om eller avvecklas.
Kriminalvirden kommer d3, liksom i dag, att kunna vinta med eller
skynda pd avveckling av en anstalt i det fall att ett kapacitetsbehov
uppkommer. Hirigenom kan man siga att Kriminalvirden redan i
dag har en beredskap f6r oférutsedda hindelser, 4ven om den inte
uttryckts 1 ett formellt uppdrag till Kriminalvdrden. Om Kriminal-
varden ldter uppfora anstalter som inte ir alltfér stora bor det vara
mdjligt att mer flexibelt planera for och bygga dessa relativt snabbt.
Det krivs t.ex. mindre mark, f6érsérjning och kommunikations-
vigar vid anliggandet av mindre anstalter jimfért med mycket
stora anliggningar. Mojligheten att ta fram standardiserade bygg-
handlingar 6kar ocksi. Tiden for att bygga en ny anstalt bor dd
kunna bli kortare.
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5 Kriminalvarden och
prognosarbetet

5.1 Inledning

Arbetet med att gora prognoser foér det framtida antalet intagna i
hikten och anstalter dr viktigt for att kunna anpassa antalet platser
till de férindrade behoven. Kriminalvirden behéver ett tillrickligt
antal platser for att fullgdra sin uppgift, men bér samtidigt inte, av
resursekonomiska skil, ha fler platser in vad som behovs.

I detta kapitel granskar utredningen om det ir méjligt att dver
huvud taget gora triffsikra prognoser. Kapitlet inleds med en
beskrivning och granskning av Kriminalvdrdens prognoser. Utred-
ningen granskar Kriminalvirdens prognoser éver medelbeligg-
ningen 1 hikten och p4 anstalter f6r att bedéma 1 vad m&n man kan
gora tillrickligt sikra prognoser dels pd kort sike, ett till tva ar, dels
pa litet lingre sikt, tre &r eller lingre. Utredningen gér 1 detta syfte
ocksd ndgra egna prognoser for att undersdka svdrigheterna.
Erfarenheter frin pigiende prognosarbete inom rittskedjan och
hur man arbetar med prognoser 1 ndgra jimfoérbara linder redovisas
kortfattat. Mojligheterna att bedéma utvecklingen pd idnnu lingre
sikt, dvs. uppdt tio &r behandlas direfter fr att se om det dr mojligt
att pd ldng sikt finna férhéllanden som planeringen kan bygga pa.

Det ir visentligt att belysa graden av osikerhet i prognoserna pd
bide kort och litet lingre sikt eftersom det har betydelse for vilken
handlingsberedskap och reservkapacitet som Kriminalvirden behé-
ver ha.
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5.2 Bakgrund
5.2.1 Kriminalvardens prognoser

Kriminalvirdens prognoser fér det kommande platsbehovet redo-
visas bl.a. i budgetunderlaget fér &r 2009. Prognoserna stricker sig
fram till 4r 2011."

Arbetet med att ta fram prognoserna har utvecklats under minga
&r, men 1 stort sett ir grunden densamma sedan 1990-talets bérjan.

Prognosmetod avseende hiktesplatser

Kriminalvirdens prognoser fér antal hiktade bygger pd att den
linjira trenden f6r antalet hiktade mellan dr 1993-2007 dras ut till
planeringsperiodens slut, dvs. &r 2011. Kriminalvirden har inte pre-
senterat ndgon alternativ prognos fér antalet hiktade.

Prognosmetod avseende anstaltsplatser

Kriminalvirden har tidigare anvint den s.k. basmodellen, for att
forutse behovet av anstaltsplatser. Prognoserna gérs numera med s.k.
ARIMA-modeller (Auto Regressive Integrated Moving Average). Det
ir prognoser baserade pa tidsserier. Alla tidsserieprognoser bygger pa
trender, dvs. pd att man drar ut férindringen frin tidigare 3r. Pro-
gnoserna gors som regel f6r de kommande fyra ren.

Prognoserna bygger pd specifika bedémningar om vilka ir som
ska anvindas och vilken vikt de ska ges i prognosen. Det gir att
variera utfallet med ARIMA-modellerna. Valet av begynnelse- och
slutdr paverkar sjilvklart prognosen 1 hég grad.

! Kriminalvirdens budgetunderlag fér &r 2009 inlimnades till regeringen i mars 2008.
Budgetunderlaget har 1 vissa delar uppdaterats i maj 2008. I det samarbete mellan
myndigheterna i rittskedjan som samordnas av Brottsférebyggande ridet, stricker sig
Kriminalvirdens prognoser till och med &r 2012, se vidare 5.2.2.
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5.2.2 Samarbete inom rattskedjan

Kriminalvirden, Domstolsverket, Rikspolisstyrelsen och Aklagar-
myndigheten gavs 1 sina respektive regleringsbrev f6r ir 2008 ett
uppdrag att samverka, samordna och utveckla prognosarbetet for
att forbittra mojligheterna att bedéma rittsvisendets kapacitets-
behov. Brottsférebyggande ridet (Brd) fick samtidigt 1 uppdrag att
ge myndigheterna stdd i arbetet.

Milet f6r arbetet dr att ta fram &rliga gemensamma rapporter
med samordnade prognoser fér de nirmaste tre till fyra &ren. Pro-
gnosrapporterna ska ge bista méjliga bild av myndigheternas fram-
tida kapacitetsbehov. Myndighetscheferna ska vid tvd tillfillen per
dr samrida om prognosarbetet. Prognoserna ska understillas
myndighetscheferna f6r beslut och redovisas till regeringen.

Den férsta rapporten éverlimnades till regeringen 1 januari 2009
(Rittsvisendets kapacitetsbehov dren 2009-2012, Centrala progno-
ser for Polisen, Aklagarmyndigheten, Domstolsverket och Kri-
minalvirden).

Kriminalvirdens prognos i denna rapport skiljer sig ndgot, ifriga
om metod, frin de tidigare presenterade prognoserna. Det nya ir
att Kriminalvirden linkar sin prognos till prognoser gjorda av de
myndigheter som ligger fére 1 rittskedjan. Det innebir att behovet
av anstaltsplatser beriknas bl.a. med ledning av Domstolsverkets
bedémning av utvecklingen av antalet avgjorda brottmal. Progno-
sen stricker sig fram till och med &r 2012.

5.2.3 Internationell jamforelse

Aven andra linder gor sjilvfallet sedan mnga r prognoser fér
antalet intagna eller f6r medelbeliggningen i sina fingelser. De gors
mer eller mindre sofistikerat. Gemensamt ir att prognoserna i de
linder som nimns nedan 1 vart fall inte ensamt styr platsutbygg-
naden hos dem.

Norge

Den norska regeringen ger varje &r myndigheten for kriminalvird,
Kriminalomsorgen, 1 uppdrag att gora en prognos for platsbehovet
vid landets anstalter. Kriminalomsorgen gor en berikning av plats-
behovet baserad pi enkla, linjira trendframskrivningar av antal
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fingelsedomar och strafftider, uppdelade pd olika typer av brotts-
lighet.

Den senaste huvudprognosen, som gjordes &r 2007, angav ett
behov att 6ka antalet platser med 1,5 procent per ar. Till &r 2013
riknade Kriminalomsorgen med en 6kning med 9 procent. Alter-
nativ med olika beliggningsgrader redovisades ocksa.

Den norska regeringen féreslog 1 september ir 2008 att Stor-
tinget inte skulle 6ka antalet platser utdver det som var planerat
utan att i stillet genom reformer minska behovet av platser. Detta
trots att Kriminalomsorgen alltsd prognostiserat ett behov av
ytterligare 9 procent fler platser till &r 2013.

Danmark

Justitieministeriet 1 Danmark har under ling tid tagit fram progno-
ser f6r behovet av fingelseplatser. Olika prognosmodeller har
provats. Differenserna mellan prognoserna och utfallen har dock
visat sig for stora for att den danska regeringen ansett sig kunna
basera sina beslut uteslutande pd prognoserna. Regeringen triffar
ett fyradrigt avtal med Danmarks kriminalvdrdsmyndighet, Kri-
minalforsorgen. I avtalet anges ekonomiska ramar for och spe-
cificeras det antal platser som Kriminalforsorgen ska hilla tillging-
liga. T det senaste avtalet avseende perioden 2008-2011 fick Krim-
inalforsorgen endast en budgetokning om 1,4 procent.

Finland

Brottspafoljdsverket, som dr Finlands kriminalvrdsmyndighet, gor
prognoser for det finska platsbehovet. Det dr dock den finska
regeringen som beslutar hur minga anstaltsplatser det ska finnas.
Finland har under en féljd av ir minskat fingpopulationen.
Regeringen har beslutat att minska antalet platser med 10 procent
trots att prognoserna visade ett behov att 6ka antalet platser.
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England och Wales

Justitieministeriet har under minga ar tagit fram prognoser 6ver
antalet personer som beriknas komma att avtjina fingelsestraff om
sju till nio r. Prognoserna har gjorts med skiftande tekniker. Tabell
5.1 sammanfattar erfarenheterna.

Tabell 5.1 Prognoser och utfall for antal intagna i England och Wales

fr som prognosen  Prognos Utfall Okning enligt Faktisk

ar gjord resp. prognosen okning

avser: (i procentenheter) (i procent)
2008 — 2015 8330095800 -- 0,2-15.2 --
2000 — 2008 70 200 — 83 500 83194 9-29 29
1999 — 2007 70 400 — 80 300 79719 9-24 23
1998 — 2006 66 700 —73 400 77 980 2-12 19
1985 —1994 52 800 — 57 000 48 800 14-23 6
1984 —1993 48 500 —51 900 44 600 12-20 3
1983 — 1992 49000 46 500 13 7

Kalla: Prison Population Projections 2008—2015, Ministry of Justice, Storbritannien,18 september
2008.

Varje drlig prognos avser sju-nio dr framdt i tiden. Prognoserna ir
gjorda med intervall, dvs. skillnaden mellan hégsta och ligsta pro-
gnos for en viss tid. Den senaste prognosen gjordes &r 2008 och av-
sdg ar 2015.

Under 1980-talet och bérjan av 1990-talet 6verskattade progno-
serna utvecklingen. De storsta éverskattningarna var 17 procent-
enheter. Under 1990-talet och bérjan av 2000-talet underskattade
prognoserna utvecklingen, f6r vissa prognosalternativ med 20 pro-
centenheter.

Nir en tidigare trend bryts har det visat sig vara svirt att gora
prognoser. Den senaste prognosen gor det mojligt att uppskatta
hur osikerheten 6kar med prognosperiodens lingd.
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Tabell 5.2 Prognososdkerheten tilltar med prognosperiodens langd. Skillna-
den mellan hagsta och lagsta prognos, England och Wales

ir Skillnad mellan hégsta
och lagsta prognos,
procent
2009 2,2
2010 4.4
2011 6,3
2012 8,4
2013 10,6
2014 12,7
2015 14,9

Kalla: Prison Population Projections 2008—2015, Ministry of Justice, Storbritannien, 18 september
2008.

Osikerheten 1 prognoserna 6kar éver tid. P4 ett ars sikt dr skillna-
den mellan hogsta och ligsta prognos 2,2 procent, pd tvd ars sikt
4,4 procent, pd tre drs sikt 6,3 procent. P4 sex &rs sikt bedéms
osikerheten vara 14,9 procent, vilket mycket vil kan vara en under-
skattning.

Prognoserna har en annan funktion in de har i Sverige. Justitie-
ministeriets prognoser gors 1 avsikt att informera kriminalvirdens
myndigheter om regeringens bedémning av behovet av platser.
Prognoserna fungerar siledes som planeringsunderlag f6r kriminal-
vardens myndigheter.

5.3 Det framtida behovet av anstaltsplatser
5.3.1 Kriminalvardens prognos till ar 2011

Kriminalvirdens prognos till regeringen 1 budgetunderlaget for ar
2009 stricker sig fram till &r 2011.

Prognos avseende hiktesplatser

Kriminalvirden ser en fortsatt 6kning av antalet hiktade med samm-
anlagt 7,6 procent till &r 2011. Det ir en foérhllandevis marttlig 6k-
ning jimfért med den 45-procentiga 6kning som dgde rum mellan
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dren 1998-2006. Prognosen for antalet hiktade dr 1 575 personer &r
2011.

Till prognosen fér antalet hiktade liggs behovet av platser for
andra kategorier intagna samt behovet av en viss dverkapacitet (95-
procentig beliggning).

Kriminalvdrden uppskattar att det sammanlagt behovs 2 110
hiktesplatser r 2011. Antalet ordinarie platser 1 hikten var den 1
januari 2008 1915. Det innebir att antalet hiktesplatser bedéms
behéva 6ka med 195 platser eller 10 procent till ir 2011.

Prognos avseende anstaltsplatser

Kriminalvirden tar fram flera prognosalternativ. Av sex alternativ
valde Kriminalvirden i budgetunderlaget for &r 2009 att framhilla
en av de hogre prognoserna som den mest sannolika (se figur 5.1).
Kriminalvirden motiverade sitt val med att bedémningen grunda-
des pd en fordjupad information om irendeinstrémningen och
irendebalanserna hos 8klagare och domstolar.

Figur 5.1 Alternativa prognoser fér perioden ar 2008-2011
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Kélla: Budgetunderlag 2009, Kriminalvarden.
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Kriminalvirden antog att de fingelsedémda kommer att 6ka med
17 procent” dren 2008-2011. Kriminalvirden beriknade att 5725
personer kommer att sitta i landets anstalter eller vara intagna pa
hikte 1 avvaktan pd att bli 6verforda till anstalt dr 2011.

Med hinsyn tll sisongsvingningar och behovet av en viss dver-
kapacitet (90-procentig beliggningsgrad) beriknade Kriminal-
varden det sammanlagda behovet av anstaltsplatser till 6 215. Med
hinsyn till att antalet ordinarie anstaltsplatser den 1 januari 2008
var 5212 innebar det en 6kning med 1 003 platser eller 19 procent.
Dessutom beriknade Kriminalvirden att 250 démda personer
kommer att vara intagna p4 hikte i avvaktan pd anstaltsplacering.

Av Kriminalvdrdens budgetunderlag fér dr 2009 framgdr att
Kriminalvirden dirutéver konstaterade ett behov av ytterligare
1 000 platser. Behovet motiverades av ”politiska signaler” och fol-
jande bedémningar:

e Befolkningen 6kar med 70 000 fler ungdomar 1 dldern 21-24
fram tll 4r 2011. Om andelen ungdomar i fingelse ar 2011 ir
lika stor som den var &r 2005 medfér det ett behov av hundra
fler 1 anstalt.

e Regeringens beslut att 6ka antalet poliser bedéms leda till 350-
450 fler i anstalt ar 2011.

e Lingre straff beddms leda till mellan 200 och 600 fler personer i
anstalt.

e De nya utslussningsmojligheterna beriknas dock medfora ett
minskat behov av ca 150 platser.

Sammanlagt bedémde Kriminalvirden alltsd att antalet anstalts-
platser, utdver platser fér de 250 som ir intagna pd hikte 1 avvaktan
pd anstaltsplacering, behover 6ka med 2 003 till 7 215 &r 2011. Det
innebir en 6kning av behovet av anstaltsplatser med 38 procent
jimfort med antalet platser den 1 januari 2008.

? Felaktigt angiven till 22 procents ¢kning i Kriminalvirdens budgetunderlag fér &r 2009.
Uppgiften korrigerades senare av Kriminalvirden.
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5.3.2  Analys av Kriminalvardens prognos

Kriminalvirden bedémer alltsd att behovet av antalet anstaltsplatser
4r 2011 kommer att 6ka visentligt. Vad talar for att det pd fyra &rs
sikt foreligger ett behov av ytterligare 2 000 anstaltsplatser?

Tidigare prognoser och utfall

For att bedéma tillforlitligheten 1 Kriminalvirdens prognos har
utredningen granskat myndighetens tidigare prognoser och jimfort
dessa med det faktiska utfallet. I Kriminalvirdens budgetunderlag
for &r 2005 gjordes prognosen att medelbeliggningen ir 2007 skulle
bli 5 150. Utfallet blev 4 677, dvs. drygt 9 procent ligre in det f6r-
vintade antalet. I budgetunderlaget fér &r 2006 anvindes 1 stillet
medelantalet fingelsedémda’ som uppskattades till 5750 for &r
2007. Utfallet blev 4 950 dvs. nirmare 14 procent ligre in det pro-
gnostiserade antalet.

I budgetunderlagen som limnades till regeringen infér &ren
2006, 2007, 2008 och 2009 uppskattade Kriminalvirden att medel-
antalet fingelsedomda ar 2008 skulle uppga till 5900, 5 530, 5275
respektive 5100. Det faktiska antalet fingelseddmda foér &r 2008
beriknas till ca 4 900 (Rittsvisendets kapacitetsbehov dren 2009—
2012, Centrala prognoser for Polisen, Aklagarmyndigheten, Dom-
stolsverket och Kriminalvdrden, s.51). Kriminalvirden &ver-
skattade sdledes behovet med 20, 13, 8 och 4 procent fyra, tre, tvd
respektive ett &r 1 f6rvig. Detta visar hur svirt det dr att prognosti-
sera antalet fingelseddmda dven pd relativt kort sikt.

Prognoser baserade enbart pd tidsserier dr otillrickliga for att
kunna férutse trendbrott. Dirfor dr det knappast férvdnande att
Kriminalvirden har ¢verskattat platsbehovet vissa &r. Fram till ar
2004 okade medelbeliggningen kraftigt, men planade sedan ut och
foll direfter dren 2006-2008. Kriminalvirden foérutsig inte heller
det 6kade platsbehovet under dren 2000-2004.

’ Medelbeliggning p4 anstalter plus verkstillighetsfallen pd hikten.
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Prognos januar: 2009

Som ovan nimnts har rittskedjans myndigheter pi regeringens
uppdrag samarbetat och nyligen tagit fram prognoser som overens-
stimmer inbérdes. Kriminalvirdens prognos stricker sig nu till ar
2012 men innefattar ocksd en prognos fér ir 2011.

Tabell 5.3 Kriminalvardens prognoser for behovet av hiktes- och anstalts-

platser
2011 2012
Hékten Anstalter Hakten Anstalter
Prognos februari 2008 2110 7215 - -
(Budgetunderlag 2009)
Ny prognos januari 2125 6175 2275 6650

2009

Kriminalvirden goér i den nya prognosen for &r 2011 1 stort sett
samma bedémning av behovet av antalet hiktesplatser som 1 sin
tidigare prognos. Den nya prognosen visar dock ett visentligt
mindre behov av anstaltsplatser &r 2011 jimfért med den tidigare
prognosen. I den nya prognosen bedéms dock behovet av bide
hiktes- och anstaltsplatser 6ka med nistan 8 procent mellan iren
2011 till 2012 (se tabell 5.3).

Den nya prognosen innebir att Kriminalvirden bedémer att en
stor del av 6kningen av behovet av hiktes- och anstaltsplatser
kommer att uppstd ndgot lingre fram i tiden och att platsbehovet
for den nirmaste tiden behover revideras ned.

Kriminalvirden har bedémt sin prognos 1 férhdllande till pro-
gnoserna i de foregdende leden i rittskedjan. I varje led redovisar
respektive myndighet att verksamheten kommer att 6ka. Se tabell
5.4.
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Tabell 5.4 Prognostiserad drendedkning for rattskedjans myndigheter

2009-2012
firende Forandring,
procent

Polisen IN, brottsanmalningar exkl. ekobrott +6,0
Polisen UT, drenden redovisade till dklagare +10,7
f\klagare IN, inkomna brottsmisstankar +20,3
Rklagare UT, atalsbeslut +21,1
Domstolar IN, inkomna brottmal +20,5
Domstolar UT, avgjorda brottmal +24,4
Kriminalvarden IN, medelbeldggning +27,0

Killa: Rttsvasendets kapacitetsbehov dren 2009-2012, Centrala prognoser for Polisen, Aklagar-
myndigheten, Domstolsverket och Kriminalvarden.

Alternativa prognoser

Utredningen har gjort nigra egna prognoser for att belysa svérig-
heten 1 att gora prognoser. For att gora prognoser for varje minad
dren 2001-2008 har utredningen anvint sig av den s.k. ARIMA-
modellen (se ovan kap. 5.2.1).

Modellen har skattats pd data foér antalet fingelsedémda for
varje minad fran januari 1994 till december 2000. Resultatet fram-
gdr av figur 5.2.
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Figur 5.2 Manadsvis utfall fér aren 1998-2008 samt prognos for fangelse-
domda intagna i anstalt aren 2001-2008 baserad pa data for
aren 1994-2000
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Kalla: Egna berdkningar pa grundval av statistik fran Kriminalvarden.

Detta ger en mycket god prognos for de forsta fyra dren. Aren
2001-2004 ir skillnaden mellan prognos och utfall bara nigon
enstaka procent. Aven det minadsvisa ménstret kan férutses rela-
tivt vil. Men frdn &r 2005 bérjar prognosen att avvika allt mer frin
utfallet. Trenden i prognosen ir direfter densamma som f6r &ren
2001-2004, vilket gor att prognosen blir allt mer missvisande for
varje ytterligare &r. Prognosen forutser inte det trendbrott som
intriffade ar 2005. Detta illustrerar en av de begrinsningar som
giller for tidsseriebaserade prognoser.

Om samma modell som ovan anvinds fér att gora prognoser for
dren 2008-2011 men med data f6r hela perioden januari 1994 till
september 2008 blir resultatet helt annorlunda och anger ett betyd-
ligt ligre behov av platser. Se figur 5.3.
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Figur 5.3 Manadsvis utfall fér aren 1998-2008 samt prognos for fangelse-
démda intagna i anstalt aren 2001-2011 baserad pa data for
aren 1994-2008
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Kalla: Egna berakningar baserad pa Kriminalvardens statistik.

Det som férklarar varfér prognosen blir annorlunda ir att modellen
ir skattad pd fler &r och att de &r som har tillkommit har en annan
utveckling dn de ir som modellen skattades pd i den forra progno-
sen, se figur 5.2. Detta illustrerar ytterligare godtyckligheten 1 de
tidsseriebaserade prognoserna.

For att kunna forutse trendbrott méste siledes annan informa-
tion eller foérklaringsvariabler tillféras. Det kan goéras i s.k. multi-
variata modeller.

Vilka forhdllanden dr det som forklarar medelbeliggningen pd
landets anstalter? Utredningen har anvint en modell som bygger pd
antagandet att de visentliga férklaringsvariablerna ir antalet
poliser, antalet skiligen misstinkta, antalet inkomna brottmal vid
domstolarna, antalet fingelsedomar samt genomsnittlig strafftid.
Alla dessa variabler for ett visst &r samverkar for att forklara hur
stor medelbeliggningen pd anstalterna blir samma &r. For att kunna
gora en sddan prognos miste siledes ocksd de nimnda forklarings-
variablerna forutses.
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Tabell 5.5 Multivariat prognos fér medelbeldggningen pa kriminalvards-
anstalterna

Forklarande variabel  Prognos 2011 Okning 2007-2011
procent

Poliser 20000 15

Skaligen misstankta 126 500 13

Inkomna brottmal 99 400 31

Fangelsedomar 16 550 13

Strafftid, manader 91 4

Prognos for firklarad

variabel

Medelbeldggning 5100 9

Kalla: Egna berakningar.

Sambandet mellan férklaringsvariablerna och medelbeliggningen
skattas pd data frin &ren 1980-2007. Genom de samband som
kommer fram vid en sidan skattning kan en prognos fér medel-
beliggningen dren 2008-2011 goras.

Den modell som hir har anvints ger en prognos pd en 6kning av
medelbeliggningen med 9 procent. Om beliggningsgraden ska vara
90 procent pekar det pd ett behov av ca 5650 platser till dr 2011.
Det ir visentligt ligre in det sammanlagda behovet om 7215
platser som Kriminalvirden 1 budgetunderlaget 2009 ansdg vara det
mest sannolika &r 2011.

Prognoser byggda pa forklaringsvariabler har ocksd svirigheter
att forutse trendbrott. Trendbrott kan férekomma i forklarings-
variablerna och de historiska sambanden kan férindras.

Utredningen avstdr fr@n att ha ndgon uppfattning om vilken
prognos som ir den mest sannolika. Utredningen vill med dessa
jimforelser enbart framhdlla svirigheterna med att gora prognoser
och att det ir vanskligt att ligga dessa till grund fér en lingsiktig
planering av det framtida behovet av platser i hiikte och anstalt.
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5.3.3  Kriminalpolitikens betydelse

Antalet brottsanmilningar har okat, sirskilt under 1970- och 1980-
talen. Under 1990-talet har utvecklingen varit relativ stabil. Ar
2007 dgde en kraftig uppgdng rum, men det ir f6r tidigt att siga om
det ir en utveckling som kommer att besta.

Antalet fingelseddmda 6kade med stigande antal anmilningar
under 1970- och 1980-talen. Men sedan borjan av 1990-talet kan
utredningen se en lingsiktig tendens att antalet fingelsedomda
minskar trots att anmilningsfrekvensen ir relativt stabil. Se figur
5.4.

Figur 5.4 Brottsanmailningar och fingelsedémda aren 1975-2007
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Killa: Brottsanmalningar: Rattsstatistisk &rshok for tiden 1965-1974; darefter Kriminalstatistik
2007, Tabell 1.1 Fangelsedomda: Maskintabeller fran SCB (1973-2006), darefter Kriminalstatistik
2007, Tabell 4.11.

Alla som déms till fingelse tas inte in p anstalt. Det kan t.ex. bero
pa kobildning, avilyttning, sjukdom eller pd att straffet verkstills
p3 annat sitt. Ar 1994 infordes, som tidigare har nimnts, mojlig-
heten att avtjina kortare fingelsestraff genom intensivovervakning
med elektronisk kontroll, IOV. Det medférde att andelen av de
fingelseddmda som togs in pd anstalt sjonk till en avsevirt ligre
nivd dn tidigare. Se figur 5.5.
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Figur 5.5 Antal fingelsedémda och antal intagna i fingelse aren 1966-
2007
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Killa: Fangelsedémda: RS-promemoria 1987:2 (1966-1972), Maskintabeller frén SCB (1973-
2006); 2007: Kriminalstatistik 2007, Tabell 4.11, Intagna pa anstalt: Kriminalvardens offentliga
statistik.

Trots att antalet intagna i1 fingelse har sjunkit har fingpopulatio-
nen, dvs. antalet inskrivna 1 kriminalvirdsanstalter vid en och
samma tidpunkt, inte minskat. Férklaringen forefaller vara férind-
rade strafftider, vilket 8skddliggors 1 figur 5.6. Se ocksa bilaga 3.
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Figur 5.6 Antal intagna kort- och langtidsfangar aren 1965-2007

16000

14000

12000 /\V/\/\
10000 AAVAV/ \/\

8000

— Korttidsfangar \/\/

6000 8 i o
— - Langtidsfangar

4000

2000 = =

Killa: Kriminalvardens offentliga statistik.

De intagna med korta fingelsestraff, dvs. fingelse mindre in ett &r,
dominerar fortfarande. Andelen har dock gitt ned frén 85 procent
&r 1990 till 73 procent &r 2007. Den stora nedgdngen skedde under
forsta halvan av 1990-talet. Andelen med linga fingelsestraff som
vid en och samma tidpunkt sitter pd anstalt har 6kat frin 43 pro-
cent dr 1990 tll 73 procent dr 2007 (se figur 4.2 ). Att antalet
intagna 1 anstalt har minskat vigs sdledes upp av att de som tagits in
har haft lingre strafftider in tidigare.

Tre faktorer pekas ibland ut som betydelsefulla f6r utvecklingen
av brottsligheten och dirmed fingpopulationen pd ling sikt
(Hanns von Hofer, PM Léngsiktiga prognoser av platsbehovet 1
svenska fingelser, slutrapport 2008-11-28):

1. Forindringar av anmilningsbenigenheten fér olika typer av
brott.

2. Lagindringar som utvidgar eller inskrinker det straffbara omri-
det och som skirper eller mildrar straffen.

3. Forindringar i uppticktsrisken.
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Dessa faktorer kan alltsd i varierande grad ha bidragit till att succes-
sivt allt fler personer avtjinar straff i anstalt for allvarlig brottslig-

het.

1) Forindringar av anmilningsbendgenbeten for olika typer av brott

Statistiska centralbyrdn har konstaterat att forindringarna i beni-
genheten att anmala brott varit liten 8ren 1978-2001. Anmilnings-
benigenheten synes inte ha férindrats i nigon stor utstrickning,
dven om attityderna till vissa brott, t.ex. sexual- och kvinnofrids-
brott, har skirpts (Statistiska centralbyrdn, Offer for vilds- och
egendomsbrott, dren 1978-2002, Rapport nr. 104. Angdende atti-
tyderna, jfr bl.a. SOU 2008:81 och SOU 2008:85).

2) Lagindringar som utvidgar eller inskrinker det straffbara omrddet
och som skérper eller mildrar straffen

Statsmakterna forindrar ofta férutsittningarna f6r Kriminalvirden
genom att genomfora kriminalpolitiska dtgirder. Sedan &r 1965 har
t.ex. foljande férindringar genomférts:

Kriminalpolitiska atgarder

1965 Ny brottsbalk
1968 Ny narkotikastrafflag

1973 Avrékning av haktningstid inférs
1980-82  Speciella satsningar mot narkotikabrott
1983 Inforandet av halvtidsfrigivning

1988 Kontraktsvard infors

1988 Nya héktningsregler

1989 Péfoljdsreform

1990 Forsoksverksamhet med samhallstjanst

1993 Halvtidsfrigivning avskaffas delvis

1993-94  Omorganisationer inom polis- och aklagarvasendet
1993 Skarpningar av straff for ett stort antal brott

1994 Intensivévervakning med elektronisk kontroll (I0V) som alternativ till fangelse inférs
pa forsok i vissa delar av landet

1997 IOV som alternativ till fangelse infors i hela riket

1999 Halvtidsfrigivning avskaffas helt

1999 Samhillstjanst permanentas och utvidgas 1999. Sluten ungdomsvard infors
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2001 Forstksverksamhet avseende utslussning med intensivévervakning med elektronisk
kontroll (I0V-utsluss)

2005 [OV-utsluss och 10V som alternativ till fangelse utvidgas

2005 Ny sexualbrottslagstiftning

2007 Utslussningsreform

3) Forindringar i uppticktsrisken

Risken foér upptickt, dvs. risken for att den som begdr brott ska
identifieras och lagféras for brottet, pdverkas av vilka prioriteringar
som gors inom rittskedjan och hur Polisens spanings- och utred-
ningsresurser anvinds. Myndigheternas prioriteringar bestims, vid
sidan av de straffrittsliga reformerna, 1 hog grad av den politiska
styrningen som t.ex. uttrycks 1 myndigheternas regleringsbrev och
genom att regeringen meddelar inriktningsbeslut eller ger sirskilda
uppdrag till myndigheterna. Ett aktuellt exempel ir den nuvarande
regeringens uppdrag till Rikspolisstyrelsen och Aklagarmyndighe-
ten m.fl. avseende bekimpningen av den grova organiserade brotts-
ligheten.

Sammanfattningsvis har anmilningsbenigenheten 1 Sverige inte
forindrats avsevirt. Diremot genomférs det kontinuerligt straff-
rittsliga och andra reformer samt beslutas om kriminalpolitiska
prioriteringar som paverkar uppticktsrisken. Dessa foérindringar
har en lingsiktig pdverkan pd Kriminalvirden. De kan ocksd leda
till oférutsedda trendbrott som begrinsar mojligheten att gora
tillforlitliga prognoser.

P3 lang sikt, tre 4r eller lingre, har kriminalpolitiken och de
kriminalpolitiska besluten en avgérande betydelse fér hur minga
hiktes- och anstaltsplatser som det bor finnas inom Kriminal-
virden. Inforande eller utvidgning av IOV, straffskirpningar samt
Polisens och Aklagarmyndighetens prioriteringar av sin verksamhet
ir exempel pd forhdllanden som 1 hog grad piverkar det framtida
behovet av hiktes- och anstaltsplatser.
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5.4 Slutsatser

5.4.1 Kriminalvardens bedémda behov av platser till ar 2011

Bedomning: Kriminalvirden har angett att det krivs ytterligare ett
stort antal anstaltsplatser. Prognoserna varierar mellan ca 1400-
2 000 fler anstaltsplatser pd 3—4 &r. Utredningen kan inte dra nigon
annan slutsats om triffsikerheten 1 Kriminalvirdens prognoser och
bedémning av det totala behovet av anstaltsplatser dn att det
faktiska behovet 1 hog grad paverkas av kriminalpolitiska férhillan-
den som inte kan forutses av Kriminalvirden.

Kriminalvirden har sedan &r 1993 aktivt arbetat med att utveckla
sina prognoser.

I torhéllande tll de prognoser som Kriminalvirden tidigare har
angett som mest sannolika dverskattades platsbehovet for &r 2007
tre &r 1 férvig med 10 procent och tvd ir i férvig med 14 procent.
Behovet for ir 2008 dverskattades med 20, 13, 8 och 4 procent fyra,
tre, tvd respektive ett &r i forvig. Under perioden 2000-2004
underskattades utfallet ar efter &r.

Att det dr svirt att prognostisera platsutvecklingen dven pd ett
par drs sikt framgdr redan av att Kriminalvirden limnar alternativa
prognoser 1 budgetunderlaget fér &r 2009 med en variation om
1500 fingelseddmda till utgingen av ir 2011. Redan det ir som
prognosen gjordes var spannet 1000 inskrivna, alltsd en osikerhets-
marginal pd s pass mycket som 22 procent.

Kriminalvirden har angett en av de hogsta prognoserna som den
mest sannolika. Myndigheten har inte utférligt motiverat varfér
man har valt en viss prognos.

Utredningen har visat att alternativa prognoser som bygger pa
rimliga antaganden leder till andra slutsatser in den prognos som
Kriminalvirden har redovisat.

Kriminalvirden har dessutom vid sidan av sin prognos angett ett
ytterligare behov av 1 000 anstaltsplatser pga. “politiska signaler”.
Utredningen menar for det forsta att sddana bedémningar bor ingd
i prognosen. For det andra anser utredningen att det tilliggsbehov
som Kriminalvirden har angett ger anledning till en férdjupad
diskussion:

e En 6kad befolkning med 70 000 fler ungdomar i 8ldern 21-24 ir
fram till &r 2011 leder enligt Kriminalvirden till 6kad brottslig-
het och ett behov av ytterligare hundra platser.
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Mot denna bedémning kan invindningen resas att ungdomars
sjilvrapporterade kriminalitet har minskat (Bri, Rapport
2006:7). Vidare dr allt firre personer kriminellt aktiva 1
befolkningen sett dver de senare trettio dren (Kriminalstatistik
2007, tabell 6.2). Sambandet mellan befolkning och
fingelseddmda har tidigare visat sig vara svagt (Blumstein, A.
(2002): ”Crime Modeling”, Operational Research, Vol. 50, No.
1, 16-24).

e Regeringens beslut att 6ka antalet poliser leder enligt Kriminal-
virden till 350-450 fler 1 anstalt &r 2011.

Effekten av 1500 fler poliser innebir enligt Kriminalvirdens
bedémning att ett stdrre antal brott kommer att klaras upp och
leda till straff, vilket ger ett behov av ytterligare 350-450
anstaltsplatser. Utredningen anser att sambandet mellan en
okning av antalet poliser och intagna personer i anstalt inte ir
sjilvklar, eftersom det ir en friga om hur Polisen anvinder sina
resurser.

e Lingre straff leder enligt Kriminalvirden till 200-600 fler perso-
ner i anstalt.

Straffskirpningar ~ fér  vissa brott 1  enlighet —med
Straffniviutredningens forslag (SOU 2008:85) leder enligt
Kriminalvirden till ett 6kat behov av 200-600 anstaltsplatser
fram till &r 2011. Straffniviutredningens berikning ir 620 plat-
ser. Reformen avses trida 1 kraft 1 juli &r 2010 och fir enligt
utredningens  (Utredningen  Kriminalvirdens effektivitet)
bedémning méjligen en begrinsad effekt pd behovet av platser
r 2011. Det beror pd att en forlingning av strafftiden i huvud-
sak infaller senare. Straffniviutredningen redovisar ocksg en stor
osikerhet betriffande effekten av sina forslag. Mojligen har
domstolarna redan anteciperat forlingningen av strafftiderna,
vilket kan forklara varfér strafftiderna har 6kat markant under
flera &r. I s3 fall skulle den nya lagstiftningen bara kodifiera den
praxis som redan har vuxit fram. Det ir ocksd mojligt att firre
livstidsdomar kommer att utdémas om mojligheten 6ppnas for
lingre tidsbestimda fingelsestraff.

e Nya utslussningsitgirder leder enligt Kriminalvirden till att
behovet av anstaltsplatser minskar med 150 platser.
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Brottsférebyggande ridet menar att det finns en férhéllandevis
stor outnyttjad potential att 6ka utslussningen (Brd, Rapport
2008:19). En o6kad utslussning med tillimpning av gillande
regelsystem innebir att behovet av anstaltsplatser skulle minska
ytterligare.

Utredningen vill hirutéver notera mojligheten att fler fingelse-
démda kan komma att verféras till andra linder till f6ljd av att det
internationella samarbetet om straffverkstillighet forbittras och
okar, i synnerhet inom EU. Omfattningen av denna utvixling” har
dock inte kunnat beriknas.

Kriminalvirden har angett att det krivs ytterligare 1 400-2 000
anstaltsplatser de nirmaste tre till fyra dren. Utredningen kan inte
dra nigon annan slutsats om triffsikerheten 1 Kriminalvidrdens
prognoser och bedémning av det totala behovet av anstaltsplatser
in att det faktiska behovet i hég grad pdverkas av kriminalpolitiska
forhillanden som inte kan férutses av Kriminalvirden.

5.4.2 Rattskedjans myndigheter ansvariga for de kortsiktiga
prognoserna

Bedomning: Det arbete som myndigheterna 1 rittskedjan bedriver
for att ta fram prognoser kan bli av stort virde f6r Kriminalvdrdens
kortsiktiga planering av sin verksamhet.

Det arbete som myndigheterna 1 rittskedjan bedriver tillsammans
med Brd har forutsittningar att férbittra de kortsiktiga progno-
serna for rittsvisendet. Prognoserna avser de nirmaste fyra dren,
men utredningen bedémer att det stdrsta virdet ligger 1 progno-
serna fér de nirmaste ett till tvd dren. Genom att systematiskt i
hela rittskedjan underséka drendebalanser, resurs- och arbetssitua-
tion, verksamhetsplanering och prioriteringar, effekten av férind-
ringar 1 processordning och av straffskalor m.m. bér det vara moj-
ligt att forutse handliggningstider, produktivitet och irende-
genomstromning bittre dn 1 dag. Just 1 dessa avseenden behover
arbetet dock utvecklas. Resultatet av arbetet med den forsta
rapporten forefaller inte ha beaktat begrinsningar vad giller resur-
ser och effektiviseringsméjligheter 1 tillricklig grad. Detta bor
kunna leda till att prognosférutsittningarna blir bittre och leder till
ett sikrare underlag fér den kortsiktiga planeringen. Samtidigt
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innebir det smd mojligheter f6r myndigheterna att anpassa sig dd
planeringsforutsittningarna i stort dr faststillda for innevarande
och de nirmast piféljande ren.

Utredningen bedémer dock att méjligheterna att ta fram tillf6r-
litliga prognoser avtar nir perspektivet blir lingre. Som utred-
ningen visat blir prognoserna allt mer osikra ju fler ir prognoserna
omfattar.

5.4.3  Regeringen bor besluta om platsantalet

Forslag: Regeringen bér inom ramen for sina kriminalpolitiska
stillningstaganden ansvara f6r och faststilla platsantalet pd hikten
och anstalter pd tre irs sike eller lingre.

Utredningen har visat att det ir svirt att gora tillférlitliga progno-
ser for antalet intagna vid hikten och anstalter. Prognosarbetet ir
mycket svirt och kan ge godtyckliga resultat. Enligt utredningens
uppfattning kan inte Kriminalvirden eller ndgon annan myndighet
forutse de trendbrott som 1 hég grad paverkar platsbehovet.

Det ir statsmakterna som i forsta hand avgor och forfogar 6ver
de viktigaste kriminalpolitiska besluten och dirigenom ocksd kan
bestimma och paverka férutsittningarna f6r Kriminalvirdens verk-
samhet. De flesta trendbrott som har paverkat behovet av hiktes-
och anstaltsplatser har varit av kriminalpolitisk art. Enligt utred-
ningens uppfattning bér dirfér kriminalpolitiska stillningstagan-
den ha en avgdrande betydelse nir platsantalet bestims.

Nir det finns anledning att anta att fingpopulationen kommer
att 6ka eller minska kraftigt dr det ocksd statsmakterna som har
mojlighet att avgéra vilka kriminalpolitiska reformer som kan
behévas for att méta utvecklingen. Med hinsyn hirtll och di
statsmakterna dven forfogar dver de ekonomiska styrmedlen inne-
bir utredningens férslag att styrningen av Kriminalvirden blir bide
mer forutseende och konsistent.

I flera av de linder som utredningen har studerat ger stats-
makterna tydligare férutsittningar f6r kriminalvirdsmyndigheterna
genom att bestimma antalet anstaltsplatser. Foljden av en sidan
ordning blir att statsmakterna genom kriminalpolitiska dtgirder tar
ansvar for att antalet anstaltsplatser kommer att vara tillrickligt.

Genom kriminalpolitiska dtgirder kan statsmakterna ta initiativ
som innebir att fler eller firre hiktas eller ska avtjina fingelse-

91



Kriminalvardens lokalférsorjning SOU 2009:13

straff. S3 har udigare skett, t.ex. genom reformer om villkorlig fri-
givning och intensivévervakning med elektronisk kontroll, IOV.
Dessutom kan kriminalpolitiska instrument och beslut anvindas
for att reglera odnskade forindringar av behovet av hiktes- och
anstaltsplatser.

Om regeringen beslutar om antalet platser som Kriminalvirden ska
tillhandah3lla blir kostnaderna for verksamheten enklare att foérutse,
eftersom platsantalet blir ett planeringsunderlag f6r Kriminalvirden.

Regeringen boér inom ramen fér sina kriminalpolitiska still-
ningstaganden ansvara for och faststilla platsantalet pd hikten och
anstalter pd tre irs sikt eller lingre.
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6 Kriminalvardens arbete med att
fullgdra regeringens uppdrag
angaende lokalforsorjningen

6.1 Inledning

Som tidigare har beskrivits ansvarar Kriminalvirden bl.a. for verk-
stilligheten av p&foljder i anstalt och frivird samt f6r verksamheten
vid hiktena. Om man bortser frin hiktesverksamheten ir myndig-
heten den sista linken i rittskedjan. Myndigheten paverkas dirfor i
stor grad av skeenden som myndigheten sjilv inte har ndgon kon-
troll 6ver, hindelser tidigare 1 rittskedjan. Utredningen har pekat
pa Kriminalvirdens planeringsproblem. Myndigheten har sm& moj-
ligheter att paverka inflodet av intagna och det ir svirt att gora
sikra l8ngsiktiga prognoser.

For att mota det vixande platsbehovet har regeringen tillfort
Kriminalvirden extra resurser under 2000-talet. Kriminalvirden
redovisade trots det i budgetunderlaget for ar 2009 ett behov av
ytterligare ca 2 000 nya anstaltsplatser och knappt 200 hiktesplat-
ser till &r 2011.

6.2 Regeringens uppdrag ar 2007 till
Kriminalvarden avseende lokalforsérjningen

Den 28 juni 2007 beslutade regeringen att ge Kriminalvirden ett
uppdrag avseende den lingsiktiga lokalforsérjningen. Regeringens
uppdrag innebir 1 huvudsak féljande.

De utgingspunkter avseende om- och nybyggnation som
regeringen lade fast i ett uppdrag till Kriminalvirden redan ar 2003
om den framtida lokalférsorjning ska dven fortsittningsvis gilla f6r
tillskapandet av fler platser. Det innebir att platserna ska utformas
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s& att de 1 storsta mojliga utstrickning medger en flexibel anvind-
ning 1 friga om sikerhet och beliggning.

Kriminalvirden ska fortsitta arbetet med att tillskapa fler hiktes-
och anstaltsplatser. Anstaltsstrukturen ska 1 framtiden bestd av firre
och storre enheter.

Utbyggnaden bér ske vid redan befintliga enheter dir det ir limp-
ligt och ekonomiskt motiverat.

I de fall det finns foérutsittningar f6r samlokalisering med andra
myndigheter 1 rittsvisendet ir det att féredra framfor andra 16s-
ningar.

For att tillgodose det kortsiktiga platsbehovet ska en avveckling
av ildre anstalter ske med beaktande av i vilken takt nya platser kan
fardigstillas.

I regeringens beslut &r 2007 anférs vidare att ”Kriminalvirden
ska vid beslut om lokalisering 6verviga forutsittningar f6r samver-
kan med andra huvudmin och det omgivande niringslivet vilket
kan leda ull ett utvecklat verksamhetsinnehdll och férbittrade
utslussningsmojligheter f6r Kriminalvirdens klienter”.

I regeringens beslut anges ocksg att Kriminalvirden vid utform-
ningen av hiktes- och anstaltsplatserna ska ligga vikt vid resurs-
och kostnadseffektiviteten 1 valda lsningar. Kriminalvirden ska
16pande — vid varje prognostillfille — redovisa hur utbyggnaden fram-
skrider samt bedéma hur denna férhiller sig till klienttillstrémningen
och det tilldelade anslaget.

6.3 Kriminalvardsanlaggningarna

Vid en uppféljning av Kriminalvirdens lokalférsérjning kan man
konstatera att det stindigt har skett férindringar 1 lokalbestdndet.
Ett stort antal anliggningar har férsvunnit, andra har tillkommit.
Under &ren 1994-1999 6ppnades t.ex. tvd anstalter och tvd hikten
samtidigt som 31 anstalter och fyra hikten lades ned. Det finns i
dag sex anliggningar som ir mer dn 150 ir gamla. Den ildsta,
Norrkoéping Centrum, inrittades dr 1790. Riksmottagningen pd
Kumlaanstalten, den ombyggda anstalten Skinninge i Ostergétland
och anstaltsfilialen Ringsjon 1 Skdne, invigdes dr 2008.

Enligt Kriminalvirden finns det i dag 55 anstalter (inklusive den
ullfilligt evakuerade anstalten Saltvik och tvd anstaltsfilialer) samt
31 hikten och 7 hiktesfilialer. Den 31 december 2008 fanns det
5 176 ordinarie anstaltsplatser och 1 931 ordinarie hiktesplatser.
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6.4 Kriminalvardens infriande av regeringsbeslutet
ar 2007

6.4.1 Inledning

Utredningen har i uppdrag att granska effektiviteten i Kriminal-
vardens arbete med att tillgodose sitt lokalférsérjningsbehov 1
forhillande till de riktlinjer som regeringen beslutade om i juni
2007. Redovisningen av hur detta arbete uppfyllts kommer att knyta
an till de inriktningar som regeringen har angett 1 sitt beslut:

e Kriminalvirden ska kontinuerligt bedéma klienttillstrémningen.
o Fler hiktes- och anstaltsplatser ska inrittas.

e Anstaltsstrukturen ska 1 framtiden bestd av firre och storre
enheter.

o Utbyggnaden bor ske vid redan befintliga enheter dir det befinns
limpligt och ekonomiskt motiverat.

o I de fall det finns férutsittningar for samlokalisering med andra
myndigheter i rittsvisendet dr detta att foredra framfér andra
16sningar.

e Vid om- och nybyggnation ska platserna i stérsta méjliga ut-
strickning medge en flexibel anvindning i friga om sikerhet
och beliggning.

6.4.2 Allmant

Den tid som har gitt sedan regeringen meddelade sitt beslut 1 juni
2007 ir utan tvivel kort sirskilt med beaktande av att Kriminal-
varden har uppgett att det tar ca sex till dtta ar att bygga en ny
anstalt. Av denna tid ir sjilva byggtiden enbart en liten del. Denna
foregds bla. av projekteringsarbete, offentlig upphandling och en
kommunal beslutsprocess. Det tar inte bara ling tid att bygga nytt,
det dr ocksd kostsamt och médosamt att ersitta de gamla anligg-
ningarna med nya. Aven ombyggnationer ir svira att genomféra pd
kort tid d& det vanligen innebir att de intagna miste evakueras. En
omflyttning av minga intagna kriver ett omfattande planerings-
arbete och forutsitter en betydande 6verkapacitet 1 systemet.

Det har inte ens gitt tvd &r sedan regeringen meddelade sitt
beslut &r 2007. Det dirfor sjilvklart att det praktiska resultatet av
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regeringens uppdrag hittills dr begrinsat. Kriminalvirden har inte
heller f6r utredningen kunnat peka exakt pd vilka resultat som
regeringens uppdrag lett till di vissa av Kriminalvirdens beslut
innu inte har hunnit omvandlas till konkreta resultat, t.ex. firdig-
byggda anstalter.

Som tidigare nimnts gav regeringen 1 maj 2003 Kriminalvirden
ett uppdrag avseende den l3ngsiktiga lokalférsérjningen. Detta
beslut liknar det som fattades &r 2007. Utredningen har, vid sidan
av att studera resultatet under de senaste tvi iren, iven beaktat
Kriminalvirdens arbete med lokalférsorjning sedan &r 2003.

Om det tar s3 ldng tid att uppfora en ny kriminalvirdsanstalt
som Kriminalvirden uppger bér kriminalpolitiken vara lingsiktig
och konsistent. Kriminalvirden mdiste ocksi ha en formiga att
hantera lokalférsérjningsfrigorna med stor flexibilitet.

6.4.3  Battre bedomningar och prognoser

Bedomning: Regeringens beslut om ett myndighetséverskridande
prognosarbete inom rittskedjan har paborjats. Arbetet ligger vil i
linje med regeringens uppdrag till Kriminalvirden i juni 2007.

Enligt regeringens uppdrag 1 juni 2007 till Kriminalvidrden ska
arbetet med lokalférsorjningen ske med utgdngspunkt 1 kontinuer-
liga bedémningar om klienttillstrémningen. Kriminalvirden har
arbetat med sidana prognoser under ling tid. Utfallet och tillférlit-
ligheten av Kriminalvirdens prognosarbete har beskrivits 1 kapitel 5
1 betinkandet.

Det finns en koppling mellan regeringens uppdrag till Kriminal-
vérden 1 juni 2007 och till rittsvisendets myndigheter i deras respekt-
ve regleringsbrev f6r &r 2008. Kriminalvirden, Domstolsverket, Riks-
polisstyrelsen och Aklagarmyndigheten har fitt regeringens uppdrag
att samverka, samordna och utveckla prognosarbetet for att forbittra
mojligheterna att bedéma rittsvisendets kapacitetsbehov. Brotts-
forebyggande ridet (Brd) fick samtidigt i uppdrag att ge myndig-
heterna stod 1 det arbetet.

I april 2008 redovisade myndigheternas chefer till regeringen
hur arbetet ska utformas och permanentas. Milet for det gemen-
samma arbetet ir bl.a. att samarbetet ska resultera i &rliga gemen-
samma rapporter med samordnade prognoser fér de nirmaste iren
som ska ge bista mojliga bild av myndigheternas framtida kapaci-
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tetsbehov. Myndighetscheferna ska vid tv4 tillfillen per dr samrida
om prognosarbetet. Prognoserna ska understillas myndighets-
cheferna for beslut och redovisas till regeringen.

Arbetet med prognoserna ska bedrivas av en arbetsgrupp med
foretridare for de berdorda myndigheterna och samordnas av Bra.
Arbetsgruppen ska under dr 2008 ta fram prognoser avseende
kapacitetsbehovet 1 hela rittskedjan f6r de nirmast tre till fyra dren.
En forsta rapport har redovisats i januari 2009.

Utredningen har i kapitel 5 i detta betinkande behandlat Kriminal-
vérdens arbete med prognoser. Utredningen har dir ocksd bl.a. pekat
pd behovet av att systematiskt ta sin utgdngspunkt 1 skeenden som
paverkar hela rittskedjan. Det arbete som Kriminalvirden nu deltar
i tillsammans med 6vriga myndigheter inom rittsvisendet syftar till
att forbittra prognoserna. Det utvecklade prognosarbetet innebir att
Kriminalvarden ir pd vig att uppfylla regeringens uppdrag i denna del.

Det finns flera férdelar med att myndigheterna inom ritts-
visendet samverkar och forbittrar forstielsen for varandras arbete.
Som utredningen visat kan dock prognoserna inte ensamt ligga till
grund or Kriminalvirdens planering av lokalférsérjningen. Trend-
brott och andra férhllanden som inte lter sig prognostiserats har
pa sikt sidan betydelse att behovet av hiktes- och anstalter méiste
bestimmas ocks4 utifrdn kriminalpolitiska dverviganden och still-
ningstaganden.

6.4.4  Fler haktes- och anstaltsplatser’

Bedomning: Antalet anstaltsplatser ir 1 stort sett oférindrat sedan &r
2007. Kriminalvirden har siledes hittills inte uppfyllt regeringens
beslut att 6ka antalet anstaltsplatser.

Kriminalvirden har uppfyllt regeringens beslut frin ir 2003 och ar
2007 och utékat antalet platser 1 hikte.

Kriminalvdrden har pdbérjat ett antal om- och nybyggnadsprojekt
som kan innebira en omfattande utdkning av antalet hiktes- och
anstaltsplatser under de kommande 3ren.

! Kriminalvirden har vid olika tillfillen under utredningens ging redovisat statistik om
antalet platser. Kriminalvirdens uppgifter ger inte nigot samstimmigt besked om hur minga
platser 1 hikte och anstalt som finns eller som har funnits. Utredningens redogérelse av
platsantalet bor lisas mot denna bakgrund och snarast betraktas som en 6verskidlig
beskrivning av platsutvecklingen dn en redovisning av reella férindringar.
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Enligt regeringens beslut frin ir 2003 och 2007 ska Kriminalvirden
fortsitta arbetet med att tillskapa fler hiktes- och anstaltsplatser.

Tabell 6.1  Antal platser i anstalt och hikten vid atgangen av ar 2003,
2007 respektive 2008

Ar Antal anstaltsplatser
2003-12-31 4571
2007-12-31 5212
2008-12-31 5176
ir Antal hiktesplatser
2003-12-31 1610
2007-12-31 1915
2008-12-31 1931

Kalla: Kriminalvarden.

Fler platser

Fran &r 1990 till &r 2000 var antalet anstaltsplatser 1 stort sett kon-
stant (se figur 4.12). I borjan av 1990-talet skedde en kraftig upp-
ging och direfter minskade antalet. Minskningen berodde framfér
allt pd att Kriminalvirden genomfdérde omfattande besparingar
under dren 1995-1999 och att inflédet av klienter di minskade.
Under den perioden stingdes tolv anstalter och platsantalet minskades
vid ytterligare fem anliggningar, motsvarade fler in 1 000 platser.

Direfter skedde en kraftig 6kning av antalet anstaltsplatser
under &ren 2000-2005. Under den perioden ¢kade antalet platser i
anstalt med 906 platser, dvs. 1 genomsnitt med 151 platser per &r.
En del av dessa platser tillkom genom att nya anstalter 6ppnades,
t.ex. Johannesberg, Vistervik och Salberga, som tidigare var sjuk-
vardsanliggningar.

Efter &r 2005 till 1 dag har 6kningen av antalet anstaltsplatser av-
stannat. Bidde under dr 2006 och r 2008 stingdes 26 respektive 25
fler anstaltsplatser 4n vad som &ppnades. Ar 2007 inrittades 287
fler anstaltsplatser.

Anstaltsplatserna skiljer sig 3t 1 flera avseenden, de kan t.ex. vara
oppna eller slutna platser. D3 fler numera déms till 18nga fingelse-
straff har antalet slutna anstaltsplatser med hégre sikerhetsklass
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okat de senare dren. Samtidigt har behovet av 6ppna anstaltsplatser
minskat, eftersom fler avtjinar straff genom intensivovervakning
med elektronisk kontroll, IOV, och di utslussningen frin anstalt
har férindrats.

Antalet hiktesplatser har blivit 321 fler sedan utgdngen av &r
2003. Under ar 2008 tillkom dock endast 16 platser.

Utredningen bedémer siledes att antalet anstaltsplatser ir 1 stort
sett oférindrat sedan &r 2007. Kriminalvirden har hittills inte upp-
fyllt regeringens beslut att 6ka antalet anstaltsplatser. Kriminal-
virden har uppfyllt regeringens beslut frin &r 2003 och &r 2007 och
utokat antalet platser 1 hikte.

Pigdende utvecklingsarbete

Kriminalvirden har fér utredningen beskrivit att platsutvecklingen
inom anstalts- och hiktesorganisationen frin &r 2004 har skett eller
planerats 1 tre 6verlappande utvecklingsetapper. ”Utvecklingsetapp
ett”, som omfattade dren 2004-2007, priglades av en inledande svir
beliggningssituation som stillde krav pd akuta dtgirder vilka bl.a.
ledde ull att fére detta sjukhus och andra virdanliggningar éver-
togs och omvandlades till fullgoda anstalter. Dessutom inrittades
tillfilliga anstalts- och hiktesplatser 1 polisarrester. Som mest
disponerade Kriminalvirden drygt 200 arrestceller hos olika polis-
myndigheter runt om 1 landet och ca 150 tillfilligt inrittade platser
vid anstalter och hikten. Ca 170 beredskapsplatser inrittades vid
landets anstalter och hikten. Dessa platser utgjordes 1 férsta hand
av bostadsrum som dubbelbelades, trots att de enbart var avsedda
for en intagen. Dirutover belades bl.a. kok, korridorer, uppehills-
rum och tvittstugor.

Med anledning av den dliga forliggningssituationen fick Kriminal-
varden kritik frin flera hill, bla. av Justiticombudsmannen, Just-
itiekanslern, flera kommuner, FN:s tortyrkommitté och Miljoéver-
domstolen.

Kriminalvirden har angett att myndigheten pibérjade “utveck-
lingsetapp tvd” &r 2006. Denna etapp beriknas stricka sig till &r
2011. Under etappen har det skett en platsutbyggnad som Krimi-
nalvirden frimst har hirlett till 2004 &rs forsvarsuppgorelse och till
regeringens beslut 1 augusti 2004 att ge divarande Kriminalvirds-
styrelsen 1 uppdrag att inritta sirskilda sikerhetsplatser. I samband
med forsvarsuppgorelsen tillkinnagav nimligen regeringen att nya
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anstalter skulle byggas i Ostersund och Arvidsjaur av region-
politiska hinsyn (se prop. 2004/05:5). I och med att Kriminal-
virden flyttade transportverksamheten till Arvidsjaur indrade
Kriminalvirden beslutet att bygga en anstalt dir. Kriminalvirden
har uppgett att detta skedde med den nuvarande regeringens god-
kinnande. Aven den nya anstalten i Haparanda har, enligt Krimi-
nalvérden, tillkommit som en regionalpolitisk dtgird, snarare in fér
att ticka ett behov av fler fingelseplatser i Norrland.

Efter de uppmirksammade och spektakulira rymningarna &r
2004 uttalade ddvarande justitieministern bl.a. 1 riksdagen att ddva-
rande Kriminalvirdsstyrelsen skulle utreda uppférandet av ett helt
nytt sikerhetsfingelse. Kriminalvirdsstyrelsen redovisade sitt upp-
drag 1 december 2004. Styrelsen foreslog att en sikerhetsanstalt
skulle byggas vid anstalten Saltvik i Hirnésand. Dessutom féreslog
Kriminalvirdsstyrelsen att sirskilda sikerhetsplatser skulle inrittas
vid anstalterna Hall, Kumla och Tidaholm. Kriminalvirden har
direfter beslutat att identiska sikerhetsenheter ska byggas vid Hall,
Kumla och Saltvik med sammanlagt 60 platser. Enheterna planeras
komma i drift under dren 2009-2010 och ska beliggas med intagna
som kriver sirskilt hog sikerhet.

Ett 6kat behov av hiktesplatser ska tillgodoses bl.a. genom till-
byggnader och nya hikten i Géteborg, Helsingborg, Malmé och
Sollentuna. Kriminalvirden har vidare poingterat att det under den
nu aktuella tidsperioden, alltsd dren 2006-2011, finns ett behov av
omfattande renoveringsarbeten vid ett antal anliggning. Renove-
ringsbehovet kommer att leda till ytterligare behov av hiktesplatser
d3 ett antal befintliga platser miste evakueras.

»Utvecklingsetapp tre”, som omfattar perioden 2008-2014, har
paborjats genom planeringen av tvd s.k. storanstalter. Kriminal-
varden har for avsikt att bygga dessa i Kristianstad och Norrkoéping
och de ska omfatta vardera 550-600 platser. Under den sistnimnda
perioden avser Kriminalvirden ocksi att avveckla flera mindre
gamla anstalter med ligre sikerhetsklass.

Dirutéver uppger Kriminalvirdens generaldirektor till utred-
ningen att det finns planer f6r ytterligare utbyggnader av befintliga
anliggningar och att detta kommer generera fler platser. Dessa
planer har dock 1 dagsliget inte formaliserats t.ex. genom att ha
preciserats 1 myndighetens budgetunderlag eller i nigon lokal-
férsorjningsplan.

Under viren 2009 kommer sikerhetsenheterna 1 Hall, Kumla
och Saltvik att driftsittas. Utbyggnad av antalet platser kommer att
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ske vid anstalterna Kumla, Lules, Saltvik, Ostersund, Haparanda
och Norrtilje. Den gamla anstalten 1 Haparanda samt ett antal
baracker ska avvecklas.

Fran &r 2010 och framit kommer antalet hiktesplatser att 6ka, bl.a.
genom paborjade byggnationer i Sollentuna, Géteborg, Helsingborg
och Malmé.

Till viss del motverkas platsutbyggnaden av de ullfilliga anstalts-
evakueringar som miste ske under perioden 2008-2016 pga. reno-
veringar och stambyten.

Antalet platser som utbyggnaderna slutligt kommer att medfora
eller férdelningen mellan anstaltsplatser och hiktesplatser gir 1 dag
inte att férutse. I december varje dr beslutar Kriminalvirden om
hur ménga platser som ska finnas tillgingliga under det kommande
dret och vad dessa platser ska anvindas till.

Kriminalvirden har alltsd pdbérjat ett antal om- och nybyge-
nadsprojekt som kan innebira en omfattande utdkning av antalet
hiktes- och anstaltsplatser under de kommande aren.

I budgetunderlaget f6r dr 2008 har Kriminalvirden prognostise-
rat att myndigheten vid utgdngen av &r 2011 behover 7215
anstaltsplatser och 2 110 hiktesplatser. Enligt Kriminalvdrdens
budgetunderlag fér &r 2009 fanns det 5212 anstaltsplatser och
1915 hiktesplatser vid ingdngen av &r 2008. Enligt de konkreta
byggplaner som Kriminalvirden nu kan redovisa kommer det vid
utgdngen av dr 2011 finnas ca 5 700 anstaltsplatser, alltsd 6ver 1 500
for fi platser enligt Kriminalvirdens berikningar. Sdvitt utred-
ningen kan berikna kommer antalet hiktesplatser att uppgd till ca
2500 vid utgingen av ir 2011, vilket ir ndgot fler in det av Krimi-
nalvirden beriknade behovet.

Att utékningen av antalet platser inte dr storre hinger delvis
thop med att regeringen dnnu inte har tagit ndgon formell stillning
till Kriminalvirdens begiran om att 8 bygga tvd nya storanstalter i
Norrképing och Kristianstad (dnr. Ju2008/4208/KRIM).

Sammanfattande slutsatser

Utredningen konstaterar fér det forsta att antalet anstaltsplatser
har 6kat, men inte 1 samma utstrickning som 1 bérjan av 2000-talet.

For det andra konstaterar utredningen att det finns anledning
att uppmirksamma den utbyggnad av hiktesplatser som har skett.
Overbeliggning av hikten har varit ett stort problem under flera 4r.
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En visentlig orsak till detta problem ir att intagna som har varit
hiktade och som doms till fingelse inte kunnat placeras i anstalt.
Justitiecombudsmannen har uttalat att dessa bor 6verforas till en
anstalt inom en vecka (bl.a. JO 2001/02, s. 155 och JO 2004/05,
s. 134), men denna tidsgrins har inte sillan 6verskridits. Ett sirskilt
problem ir i detta sammanhang den linga vintetiden tll riks-
mottagningen vid Kumlaanstalten dir alla min som démts till 4 ars
fingelse eller mer utreds for att sedan fi en placering pd anstalt.
Vintetiden fér att komma till riksmottagningen ir i dag fyra till
fem veckor. Om den intagne har démts for sexualbrott kan vinte-
tiden 1 hiktet vara dnnu lingre, ca tvd till tre manader.

Om minga démda tvingas till ldng vintan 1 hikte medfér det
automatiskt att beliggningssituationen pd hiktena blir svir. Riks-
mottagningen har 60 platser. Nir riksmottagningen dppnade fanns
det inte nigon vintetid, men nu ir som sagt kon ldng. Med ett
stindigt 6kande antal l8ngtidsdémda synes kapaciteten vid riks-
mottagningen vara otillricklig.

6.4.5 Farre och storre

Bedomning: Antalet anstalter ir i stort sett oférindrat sedan &r
2003 och foérvintas t.o.m. 6ka ndgot till &r 2012.

Anstalterna har blivit stoérre 1 den meningen att det genomsnitt-
liga antalet platser pd fingelserna har 6kat sedan &r 2003.

Regeringen angav i sitt beslut att anstaltsstrukturen i framtiden ska
bestd av firre och stérre enheter.
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Antalet anstalter

Sedan utgdngen av ir 2003 har foljande anstalter tillkommit:

Anstalt Sakerhetsklass Invigningsar Antal platser
Skanninge D 2004 234
Kolmarden Oppen anstalt 2004 150
Johannesberg E 2005 70
Vastervik Norra E 2005 110
Salberga C 2005 342
Ringsjon Oppen 2008 14
(anstaltsfilial till

Ystad)

Summa 920

Under samma period har ett antal anstalter stingts permanent:

Anstalt Antal platser

Norrkdping 57 (har omvandlats till hakte)
Rostorp 83

Roxtuna 67

Skanninge 6ppna anstalt 82

Vastervik Centrum 1

Summa 330

Dirutdver har ett antal anstalter minskat antalet tillgingliga platser,
bl.a. pga. tillfilliga evakueringar.

Sammantaget har antalet anstalter sedan dr 2003 1 stort sett varit
oférindrat. Den 31 december 2003 fanns det 54 anstalter. Den 31
december 2008 fanns det 55 anstalter, inklusive tva anstaltsfilialer
och den tillfilligt evakuerade Saltviksanstalten.

Kriminalvirden har fér utredningen uppgett att det ir nédvin-
digt att 1 forsta hand bygga de storre nya anliggningarna innan fler
anstalter kan stingas. Anstalter har stingts nir beliggningssitua-
tionen har medgett det. Det dr framfér allt anstalter med ligre
sikerhetsklass som har stingts d den klientkategori som tidigare
avtjinade straff i dessa anstalter numera ofta avtjinar sitt straff
genom intensivévervakning med elektronisk kontroll, IOV.
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Genomsnittlig storlek pd anstalterna

Ett sitt att bedoma om anstalterna har blivit stérre ir att berikna
det genomsnittliga antalet platser per anstalt. En sidan berikning
blir sjilvfallet inte helt rittvisande eftersom anstaltsstrukturen
stindigt férindras. Antalet 6ppna och slutna platser férindras och
det finns inte sillan mojlighet att ha bdda platskategorierna vid
samma anliggning. Aven lagstiftningen férindras. Under senare &r
har det lagts ett allt storre fokus pd utslussningen av intagna.
Dessutom pdgér det stindigt reparations- och ombyggnadsarbeten,
som medfor att ett visst antal platser méste héllas stingda.

Enligt utredningens berikning fanns det vid utgdngen av &r 2003
1 genomsnitt 85 platser per anstalt. Vid utgingen av &r 2008 hade
det genomsnittliga antalet 6kat till 94 platser per anstalt.

Som framgir ovan ir det framfér allt smi anliggningar som har
stingts medan de nydppnade anstalterna, utom Johannesberg, ir
betydligt storre dn genomsnittet. Samtidigt har ett antal anligg-
ningar minskat antalet anstaltsplatser, t.ex. genom att platser med
otillricklig standard tagits bort. Denna minskning motsvaras dock i
stort sett av en 6kning av antalet platser under &ren 1999-2003, en
okning som dgde rum under mycket pressade forhdllanden. Den
efterfoljande minskningen pa vissa anstalter av bdde ordinarie och
ullfilliga platser kan dirfor snarast betecknas som ett dterstillande
av ett normallige.

Utredningens bedémning ir siledes att Kriminalvdrden hittills
har arbetat for att uppfylla regeringens uppdrag att skapa storre
anstalter. Det behover dock inte innebira att anstalterna ir si stora
att de uppfyller kravet pd flexibilitet (se vidare avsnitt 6.4.8).

Utveckling pd kort sikt

Utvecklingen pd kort sikt avser utvecklingen fram wll &r 2012.
Kriminalvirden bygger f6r nirvarande p8 ytterligare tre anstalter:

e Saltvik (191 platser)
e Ostersund (210 platser)
e Haparanda (104 platser)

Samtidigt ska tvd anstalter stingas:

e Haparanda (41 platser) — ersitts av den nya anstalten 1 Haparanda
e Hirndsand (74 platser) — ersitts av Saltvik
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Under perioden fram till & 2012 kommer séledes antalet anstalter
att 6ka ndgot. De nya anstalterna ir stdrre 4n genomsnittet i dag.
Nir det giller anstalten 1 Haparanda dr den dock bara obetydligt
stdrre in genomsnittet fér samtliga anstalter.

Utveckling pd lingre sikt

Kriminalvirden begirde i maj 2008 av regeringen att fi borja
projektera for storanstalter i Norrkdping och i Kristianstad, med
sammanlagt 1 100 platser. Samtidigt begirde myndigheten finansie-
ring f6r anstalterna (dnr. Ju2008/4208/KRIM). Enligt planerna ska
de nya storanstalterna dven ersitta flera gamla och mindre anstalter
inom respektive region. Om regeringens beslut leder till att dessa
tvd anstalter ska byggas kommer det att ge Kriminalvirden foérut-
sittningar att folja regeringens beslut om en anstaltsstruktur med
storre och firre enheter. Om regeringen har avsett att det ska
inrittas sidana storanstalter som Kriminalvirden nu planerar for,
diskuteras kortfattat 1 betinkandets kapitel 10.

Sammanfattande slutsatser

Resultatet av Kriminalvirdens lokalférsérjningsarbete har inneburit
att det genomsnittliga antalet intagna per anstalt har stigit frdn 85
till 94 frin &r 2003 till 4r 2008. Antalet kommer att 6ka under de
nirmaste dren.

Diremot har antalet anstalter 1 stort sett varit oférindrat sedan
&r 2003 och forvintas inte minska till &r 2012. En orsak till det
torde vara den linga tid som det tar f6r Kriminalvirden att planera
for och bygga en ny anstalt. Kriminalvirden har ocksd uppgett att
diskussionerna med regeringen om lokalanskaffningen ibland tar
ling tid. En annan orsak kan vara att beliggningssituationen hittills
inte har medgett att Kriminalvirden har kunnat stinga anstalter i
nigon storre utstrickning. En tredje orsak ir det omfattande
behovet av renovering vid anstalterna, vilket stiller krav pd tillrick-
lig kapacitet for att kunna evakuera de intagna.

Kriminalvirden har angett att en viktig mélsittning ir att de sju
anliggningar som ir byggda pd 1700- och 1800-talen ska ersittas, trots
att vissa dn si linge dr kostnadseffektiva. Anstaltsbyggnaderna ir
gamla och kommer att kriva mycket stora renoveringsarbeten, sam-
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tidigt som de inte sillan dr kulturminnesmirkta. Anliggningarna kan
inte heller anvindas flexibelt, vilket fir negativa effekter for virden.

Kriminalvirden har l8ngsiktiga planer pd att antalet anstalter ska
bli firre genom inrittandet av storanstalterna 1 Norrkdping och
Skdne. Som tidigare har nimnts har Kriminalvirdens generaldirek-
tér ocksd uppgett att det finns andra planer pd utbyggnader, men
dessa har inte formaliserats.

Utredningen kan siledes konstatera det sjilvklara, att férind-
ringar av anstaltsbestindet sker lingsamt och att minga faktorer
bidrar till detta.

Enligt Kriminalvirden har utlindska experter visat att det, bla.
av sikerhetsskil, ir olimpligt att bygga anstalter med flera v8nings-
plan. Med en sd3dan utgdngspunkt kriver Kriminalvirdens planer
for storanstalterna dirfér mycket markyta. Kriminalvirden har
uppgett till utredningen att myndigheten ser problem med att
anskaffa tillricklig markyta till de stora anliggningarna. Dessutom
uppkommer behov av dimensionskaraktir, t.ex. vad giller vatten,
avlopp, el- och reservkraft, sophantering och lokaltrafik. Utred-
ningen har forstdelse for att det kan ta tid att etablera nédvindiga
kontakter med intressenter och limpliga kommuner. A andra sidan
kan Kriminalvdrdens anstalter erbjuda ett stort antal personer
arbetstillfillen, vilket bér vara attraktivt f6r mdnga kommuner.

6.4.6  Utbyggnad vid befintliga anldaggningar

Bedémning: Kriminalvirden har genomfért utbyggnader vid
befintliga anliggningar for att utdka antalet tillgingliga anstaltsplatser.

Regeringen angav 1 sitt uppdrag frin &r 2007 att utbyggnaden bér
ske vid redan befintliga enheter dir det befinns limpligt och
ekonomiskt motiverat. Motsvarande inriktning angavs inte i
beslutet frin &r 2003. For att 3 ett lingre perspektiv pd regeringens
intention redovisas dock hur Kriminalvirden sedan &r 2003 har
genomfort utbyggnader vid sina anstalter:

e Hinseberg utbyggt &r 2003 och &r 2005 med 16 platser
e Asptuna utbyggt r 2004 med 24 platser

e Fosie 1 Malmé utbyggt &r 2005 med 25 platser

e Firingso utbyggt 4r 2006 med 12 platser
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e Skinninge utbyggt mellan dren 2004-2008 med sammanlagt 152
platser

e Kumla utbyggt med 60 platser (riksmottagningen)

Till detta har det pd vissa 6ppna anstalter (t.ex. Tillberga 1 Visteris
och Aby i Uppsala) tillkommit platser genom att Kriminalvirden
har satt upp baracker och paviljonger. Dessa platser har utred-
ningen inte bedémt som en utbyggnad av en befintlig anliggning,
eftersom de endast dr av tillfillig karaktir. Det kan sdledes
konstateras Kriminalvirden har arbetat med att bygga ut anligg-
ningar 1 enlighet med regeringens uppdrag.

Okningen av antalet hiktesplatser har inte skett genom en
utbyggnad av befintliga hiktesanliggningar. Fler hiktesplatser har 1
stillet tillkommit genom att nya rittscentrum har uppforts pa olika
hall 1 landet, genom att stora hiktesavdelningar har byggts vid
nybyggda anstalter och genom viss fortitning, dvs. att enstaka
platser tillkommit inom befintliga hikten.

Utveckling pa kort sikt

Under de kommande 4ren fram till 4&r 2012 kommer ytterligare pa-
gdende utbyggnader av befintliga anliggningar att resultera 1 415
nya platser:

Vistervik Norra, 44 platser (6ppnas 1 borjan av &r 2009)
Saltvik, 191 platser

Kumla, 120 platser

Norrtilje, 60 platser

Dessutom byggs de tre sikerhetsenheterna vid de befintliga anstalt-
erna Hall, Kumla och Saltvik.

For nirvarande pigdr en utbyggnad av hiktena i Géteborg och
Malmé. Utredningen konstaterar att Kriminalvdrden planerar for
utbyggnad vid dtminstone fyra befintliga anstalter under de komm-
ande 3ren. Enligt utredningens bedémning sker detta 1 éverens-
stimmelse med regeringens uppdrag.

Regeringen har 1 sitt beslut r 2007 angett att utbyggnaden bér
ske om det ir limpligt och ekonomiskt motiverat. Utredningen
analyserar kostnadseffektiviteten i anstalternas storlek, se kapitel 8.
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Utveckling pd lingre sikt

Som tidigare har nimnts erfar utredningen att Kriminalvirden
dverviger ytterligare utbyggnader av befintliga anliggningar, men
dessa planer har inte formaliserats (se avsnitt 6.4.4).

6.4.7 Samlokalisering med andra myndigheter

Bedomning: Anstalter har inte samlokaliserats med andra myndig-
heter.

De hikten som har byggts eller planeras har antingen samlokali-
serats med andra myndigheter eller placerats i anslutning till
befintliga anstalter.

Regeringen konstaterade 1 sitt uppdrag till Kriminalvirden att 1 de fall
det finns forutsittningar f6r samlokalisering med andra myndigheter i
rittsvisendet dr detta att féredra framfor andra 16sningar.

Anstalter samlokaliseras som regel inte med nigon annan
myndighet. Sdvitt utredningen kan bedéma ir det ocksg svirt att se
att en sidan samlokalisering skulle innebdra ndgra sirskilda forde-
lar. Aterkommande poingterar dock Kriminalvirden att det 4r viktigt
att det 1 nirheten till en anstalt finns en ullrickligt stor polisstyrka,
som kan ingripa om det uppkommer problem p4 anstalten.

Nir det giller hiktena ir foérhillandet annorlunda. Av de 31
hiktena i landet ir det endast fem som i dag inte ir samlokaliserade
med ndgon polisiir verksamhet.

Antal hakten samlokaliserade med polisen ar 2007-12-31

Lans/rikskriminal 18
Annan utredningsenhet 6
Annan polisidr verksamhet 2
Ej samlokaliserad 5
Summa 31

Kalla: Kriminalvarden.

Mellan dren 2004-2008 har det tillskapats 266 nya hiktesplatser.
Huvuddelen av dem har tillskapats vid befintliga eller nya fingelser,
t.ex. Bomhus i Givle (32 platser), Salberga (105 platser) och
Vistervik Norra (49 platser). I Uppsala och Karlstad har tvd nya
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rittscentra bildats och 1 dessa finns bla. polis och hikte (50
respektive 20 hiktesplatser). I dvrigt har det skett en viss fortit-
ning.

Sammanfattningsvis kan utredningen konstatera att Kriminal-
vérden inte vid nigot tillfille sedan dr 2004 valt ndgon annan [5s-
ning foér sin hiktesverksamhet in att lokalisera nya enheter 1
anslutning till en anstalt eller samlokalisera hiktet med andra
myndigheter i rittskedjan. Utvecklingen ligger vil i linje med
regeringens uppdrag till Kriminalvirden.

Pdgdende arbete

For nirvarande pdgdr utbyggnad av antalet hiktesplatser i:

Goteborg, 150 platser frdn &r 2010 i nytt rittscentrum
Sollentuna, 240 platser frén &r 2010 i nytt rittscentrum
Helsingborg, 120 platser frén r 2011 vid polishus
Malmé, 35 platser frin ir 2012 i polishus

Dessutom kommer anstalterna Saltvik och Ostersund att samman-
lagt inrymma 85 hiktesplatser.

Sammanfattande slutsatser

Samlokalisering underlittar mojligheten att &tnjuta stordrifts-
fordelar med andra myndigheter. S3 kan vara fallet om myndighe-
terna t.ex. delar pd gemensamma utrymmen sisom personalmatsal,
reception, vaktmisteri osv. Samlokalisering kan ocksd medféra att
kostnaderna fér transporter kan hillas nere. Frin Kriminalvirdens
perspektiv innebir det t.ex. férdelar om den som ir hiktad inte
behover transporteras lingre strickor till domstol f6r férhandlingar
eller till polisférhor. Samlokalisering kan ocksd medfora verksam-
hetsmissiga fordelar genom att representanter foér olika myndig-
heter har méjlighet att samverka p4 andra sitt.

Utredningen konstaterar att regeringens beslut avseende sam-
lokalisering har uppfyllts sdtillvida att lokaliseringen av hikten har
skett 1 anslutning till andra myndigheter i rittskedjan.

Samtidigt konstaterar utredningen att frivirden, som ir en av de
viktigaste sammanhdllande funktionerna fér de intagna, endast ir
lokaliserad 1 anslutning till fyra av landets hikten (Hirnésand,
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Uppsala [Blanka], Visby och Ostersund). Hir finns siledes en
mojlighet f6r Kriminalvirden att framéver bdde tillgodogéra sig
verksamhetsmissiga vinster och ekonomiska stordriftsférdelar.
Frivirden har visserligen dven andra uppgifter in sidana som ror
hiktade eller 1 anstalt intagna, t.ex. évervakning av personer som ir
villkorligt frigivna eller genomgir intensivévervakning med elek-
tronisk kontroll, IOV. Utredningen anser att Kriminalvirden vid
planering och projektering av nya hikten bor éverviga om frivar-
den ska inrymmas 1 anslutning till de nya hikteslokalerna.

6.4.8 Flexibel anvdndning

Bedémning: En utgingspunkt fér Kriminalvirden ir att stora an-
stalter mojliggor flexibilitet. Denna stdndpunkt visar att Kriminal-
virden har tagit stillning till innebérden av regeringens uppdrag och
arbetar i enlighet med detta stillningstagande.

Av regeringens uppdrag framgr att vid om- och nybyggnation ska
tillskapande av platser utformas sd att de i storsta mojliga utstrick-
ning medger en flexibel anvindning i friga om sikerhet och be-
liggning.

Kriminalvirden har {6r utredningen poingterat att flexibiliteten
ir viktig vid planering av lokaler eftersom hyresavtalen normalt
stricker sig over s l&ng tid som 25 &r. Lokalernas flexibilitet har
flera ginger satts pa prov i samband med att beliggningssituationen
och de ekonomiska férutsittningarna har férindrats.

Frigan om flexibilitet ir komplex och svir att mita och
utvirdera. Nigon nirmare precisering av vad den énskvirda flexi-
biliteten ska leda till har regeringen inte limnat. Enligt Kriminal-
virdens svar till utredningen menar myndigheten att en viktig
forutsittning f6r en flexibel anvindning av hiktes- och anstalts-
platser ir att anliggningarna ir tillrickligt stora, dvs. att flexibilite-
ten uppnds genom att fullfélja regeringens uppdrag angdende storre
anliggningar. En stor anstalt kan enligt Kriminalvirden utformas
flexibelt i frdga om sikerhet och beliggning. Anstalterna ska
byggas sd att det 6ver tid varierande behovet av hiktesplatser f6r
hiktade utan restriktioner kan tillgodoses genom att utnyttja
anstaltsplatser. Enligt Kriminalvdrdens uppfattning ska det ska vara
mojligt att konvertera 10-15 procent av anstaltsplatserna till
hiktesplatser for intagna utan restriktioner. Anstalten bor 1 allra
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storsta utstrickning medge stora inre differentieringsmojligheter.
Utgdngspunkten bor ocksd vara att lokalerna kan anpassas for olika
behandlingsinriktningar och gruppstorlekar. En liten anliggning
kan visserligen byggas om for att medge storre eller mindre siker-
het, men en sidan foérindring dr kostsam. En nackdel ir ocksg att
anliggningen kan behdva hillas helt stingd under ombyggnationen.
En stérre anliggning har storre mojlighet att modifiera hela avdel-
ningar utan att det innebir att hela anliggningen behover stingas. 1
Kriminalvirdens begiran om att bygga tvd nya storanstalter i
Norrképing och Kristianstad (dnr. Ju2008/4208/KRIM) har myn-
digheten angett att ett platsantal understigande 300 platser i sam-
band med en nyetablering inte ir kostnadseffektivt.

Med utgingspunkt 1 Kriminalvirdens tolkning av vad som
innefattas av begreppet flexibilitet har myndigheten pibérjat dels
planeringen av storanstalterna, dels att utéka flera av de befintliga
anliggningarna. De anstalter som byggs 1 dag fir dock firre in 300
platser vilket allts8, med Kriminalvirdens utgdngspunkt, innebir att
de inte blir kostnadseffektiva.

Kriminalvirden har ocksd till utredningen uppgivit att de nya
anliggningarnas relativt hoga sikerhetsnivd ir ett led i arbetet att
Oka flexibiliteten. Om fler anstalter med hég sikerhetsnivd inrittas
okar mojligheten att placera intagna med olika sikerhetsbehov vid
fler anstalter. Dirigenom uppnds ocksi en mojlighet att flytta de
intagna utan hinder.

6.5 Sammanfattning

Kriminalvirdens lokalférsorjning kriver ett ldngsiktigt perspektiv.
Det tar ldng tid f6r Kriminalvirden att {3 till stdnd en ny anligg-
ning. De direkta effekterna av regeringens beslut &r 2007 om rikt-
linjer fér den ldngsiktiga lokalforsoérjningen ir dirfér dnnu bara
smd. De principer som regeringen lagt fast i sitt beslut 4r 2007 har
dock gillt under flera &r och bl.a. uttryckts av regeringen i uppdra-
get till Kriminalvirden &r 2003.

Regeringens uppdrag innebir att Kriminalvirden ska utveckla
lokalférsérjningen 1 f6ljande hinseenden:

e Kriminalvirden ska kontinuerligt bedéma klienttillstrémningen.

o Fler hiktes- och anstaltsplatser ska inrittas.
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e Anstaltsstrukturen ska 1 framtiden bestd av firre och storre
enheter.

e Utbyggnaden bor ske vid redan befintliga enheter dir det befinns

limpligt och ekonomiskt motiverat.

e I de fall det finns férutsittningar f6r samlokalisering med andra
myndigheter 1 rittsvisendet ir detta att féredra framfoér andra
16sningar.

e Vid om- och nybyggnation ska platserna 1 stérsta mojliga ut-
strickning medge en flexibel anvindning 1 friga om sikerhet och
beliggning.

Utredningen har granskat Kriminalvirdens arbete for att mota
regeringens uppdrag.

Utredningen har konstaterat att Kriminalvirden under det
senaste dret har forbittrat forutsittningarna for prognosarbetet
genom det myndighetsévergripande arbete man nu deltar i. En
forsta prognos for polis, 3klagare, domstol och kriminalvird har
med Bri:s samordning presenterats i januari 2009.

Antalet platser i anstalt och hikten har blivit fler sedan ar 1990,
men utvecklingen har stannat upp ndgot efter r 2003. Det pigir
ett antal ny- och ombyggnadsprojekt som kommer att leda till ett
tillskott av antalet platser. Det nuvarande antalet platser och den
planerade utbyggnaden ir dock inte tillrickligt for att mota den
efterfrigan som Kriminalvdrden har prognostiserat fram ull ar
2012. Tillforlitligheten 1 Kriminalvirdens prognoser har analyserats
i1del T1ibetinkandet.

Den genomsnittliga storleken pd anstalterna har 6kat frin 85 till
94 platser frdn &r 2003 till &r 2008. Diremot har antalet anstalter i
stort sett varit oférindrat sedan &r 2003 och férvintas t.o.m. 6ka
ndgot till &r 2012. Parallellt med att gamla anliggningar har avveck-
lats har nya oppnats. I de planer som Kriminalvrden har fér
lokalférsérjningen ingdr att flera stora anstalter ska byggas under
de kommande &ren samt att flera anstalter ska genomga omfattande
reparationer. Direfter kommer ett antal anstalter, i synnerhet de
allra ildsta, att tas ur bruk.

Kriminalvirden planerar under de kommande 3ren att genom-
fora flera projekt dir befintliga anstalter ska byggas ut. Sedan ar
2003 har det skett flera sddana utbyggnader.
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De nydppnande anstalterna har inte samlokaliserats med nigra
andra myndigheter och detta forefaller inte heller vara Kriminal-
virdens inriktning. Nya hikten placeras dock till évervigande del 1
anslutning till polisidra funktioner. Av 31 hikten har endast fem
placerats nigon annanstans in 1 anslutning till polisen och di
foretridesvis vid anstalter.

Kriminalvirden har uppgett att de anser att flexibilitet ir en
viktig friga i arbetet med lokalforsérjningen. Myndigheten har gett
regeringens uppdrag angdende flexibilitet den innebérden att
anstalterna ska vara stora och medge inre differentiering. Kriminal-
varden har dirfér paborjat planeringen av tvd storanstalter. De
anstalter som byggs f6r nirvarande ir dock visentligt mindre in de
300 platser som Kriminalvirden har angett erfordras fér att dstad-
komma tillricklig flexibilitet och kostnadseffektivitet.

Utredningens analys visar sammanfattningsvis att Kriminal-
vérden 1 stort sett arbetar 1 linje med regeringens uppdrag. Utveck-
lingen sker emellertid lingsamt vilket bl.a. beror pa linga besluts-
och byggnadsprocesser. Bedémningen forsviras av att det 1 vissa
fall saknas formella beslut om den langsiktiga utvecklingen.
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7 Anstaltsbestandets skick

7.1 Inledning

Anstaltsbestindets skick, dvs. fastigheternas lder, utformning och
allminna kondition ir sjilvfallet av avgorande betydelse f6r beho-
vet av underhdll. Flera av de ildre anstalterna har byggts om
och/eller till under drens lopp, men byggnaderna ir i1 grunden
desamma. Med underhdll avses normalt att vidmakthilla byggna—
dens skick, dvs. dess ursprungliga funktioner. Aldern p3 anstal-
terna, deras ursprungliga byggnadsskick, eventuella ombyggnader
samt vilket slitage dessa utsitts for har betydelse fér hur om-
fattande renoveringarna behéver bli och nir dessa ska genomforas.

Anstalterna utsitts generellt f6r ett mycket stort slitage, efter-
som omsittningen av intagna ir relativt hég och hinsynen till
fastigheter och inredning inte alltid ir den hégsta i anstaltsmiljon.
Graden av slitage skiljer sig ocksd mellan anstalterna.

Fastigheternas skick har betydelse f6r hur rationellt Kriminal-
varden kan driva sin verksamhet och f6r méjligheten att bedriva en
god kriminalvird. De intagna miste erbjudas en bra vistelsemiljo
och de anstillda en god arbetsmiljo.

Det ir utredningens uppfattning att underhdllsbehovet ir stort.
Detta bekriftas ocksd i Kriminalvirdens lokalférsérjningsplan och

budgetunderlag.

7.2 Ansvaret for underhallet

Eftersom Kriminalvirden hyr samtliga anstalter ir det en avtals-
och férhandlingsfriga mellan myndigheten och hyresvirden vilket
underhill hyresvirden eller hyresgisten ska std f6r och hur ofta
fastigheterna ska underhéllas. I huvudsak regleras detta i hyres-
avtalen. Dirtill kommer att det normalt finns en s.k. grinsdrag-
ningslista som ir bifogat till hyresavtalen. Grinsdragningslistan
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reglerar, helt eller delvis, vem av hyresvirden eller hyresgisten som
ansvarar for olika delar av underhillet. Kriminalvirden ansvarar all-
tid for den sikerhetsrelaterade utrustningen. Vare sig det ir
Kriminalvirden eller fastighetsigaren som skéter underhéllet ir det
Kriminalvirden som 1 slutindan som via hyran fr betala for reno-
veringarna.

De intagna stdr foér en del av fastighetsunderhillet pd anstal-
terna. Det finns inskrivet i vissa av hyresavtalen att intagna ska
kunna utféra enklare underhillsarbeten vilka sedan kan faktureras
fastighetsigaren. Kriminalvirden bedémde i sin Handlingsplan fér
effektivisering frdn ir 2003 att denna verksamhet skulle kunna 6ka
och ge érliga besparingar pid 10-15 mnkr. Som utredningen redo-
visade 1 sitt forsta delbetinkande, Uppféljning av Kriminalvirdens
effektiviseringsarbete (SOU 2008:71), blev resultatet dock att
fastighetsigarna endast fakturerades nigot mindre in 1 mnkr ar
2007 foér denna verksamhet. Visst underhdll kan dessutom ha
utférts av de intagna utan att detta hade fakturerats.

Det finns ocksi andra vinster in ekonomiska med att lta
intagna delta 1 fastighetsskétseln och renoveringarna. Det ger ett
okat incitament att vara ridd om de lokaler man sjilv varit med att
iordningsstilla eller underhdlla. Dessutom kan s3dant arbete ingd
som en del i en yrkesutbildning.

7.3 Behov enligt Kriminalvarden

For att klara en god kriminalvdrd beriknar Kriminalvirden att
beliggningsgraden ska vara 90 procent. Beliggningsgraden har
dock vid ndgra tillfillen under de senare ren varit 100 procent eller
mer. Kriminalvirden har dirfér tvingats att ta till extraordinira
dtgirder, t.ex. dubbelbeliggning i bostadsrummen. Detta har slitit
pa lokalerna i hogre utstrickning dn vad som annars skulle ha skett.
Den héga beliggningen har ocksa fatt till f6ljd att Kriminalvirden
inte har kunnat evakuera lokaler s3 att hyresvirden kunnat genom-
féra nodvindiga renoveringar orsakade av forslitning och skade-
gorelse.

Kriminalvirden har fér utredningen framhllit att nya regler
som ror bla. livsmedelshanteringen gér det nédvindigt med reno-
veringar och ombyggnationer. Av Kriminalvirdens budgetunderlag
for r 2009 framgdr att detta i flera fall inneburit att bide fastig-
hetsigare och Kriminalvirden fitt myndighetsféreligganden med
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krav pd dtgirder. Kriminalvirden anfér att det foreligger en risk att
om nddvindiga ROT-renoveringar' inte gors kan lokal- och drift-
problemen bli akuta, vilket bl.a. kan pdverka sikerheten vid anstal-
terna. Ett eftersatt underhill och nedslitna lokaler kan ocksd med-
fora att de intagna tvingas vistas 1 oacceptabla miljéer och att
arbetsmiljon f6r de anstillda blir otillfredsstillande.

Kriminalvdrden har aviserat att flera stora reparations- och
underhéllsprojekt krivs de nirmaste &ren. Hyresvirdarna kan inte
lingre skjuta pd underhillet d& det, utéver risken fér akuta utrym-
ningar, iventyrar fastigheternas virde. Kriminalvdrden beriknar att
ca 600 anstalts- och hiktesplatser kan behova stingas fér ROT-3¢-
girder under lingre eller kortare tid under &ren fram t.o.m. ir 2011.

Larm- och sikerhetsutrustningens underhdll ir ocksd eftersatt,
enligt Kriminalvirden beroende pd platssituationen och den an-
stringda ekonomiska situationen. Kriminalvirden har gjort be-
démningen att situationen ir allvarlig och kriver omedelbara &t-
girder.

I Kriminalvirdens lokalforsérjningsplan som upprittades ar
2004 avseende platsutbyggnaden for 8ren 2005-2008 tog myndig-
heten upp frdgan om upprustning av Kriminalvirdens anstalter.
Myndigheten har direfter dterkommit till frigan, bl.a. i budget-
underlaget for &r 2009. Av lokalf6érsérjningsplanen och det nimnda
budgetunderlaget framgdr att Kriminalvirden anser att de ildre
anstalterna, i huvudsak byggda pd 1800-talet och som fortfarande ir
1 bruk, boér ersittas med foér verksamheten mer effektiva och
indamilsenliga lokaler d& dessa inte kan tillgodose dagens krav pd
en god kriminalvird. Kriminalvirden anférde att anstalterna har ett
antal sikerhets-, verksamhets- och arbetsmiljomaissiga brister och
dirfor mdste genomga en upprustning om de ska kunna fortsitta
att drivas som institutioner inom Kriminalvirden. Dessutom ir,
enligt Kriminalvirden, kraftiga hyreshojningar aviserade de nir-
maste dren, vilket idr ett ytterligare skil till att inte behilla dessa
anstalter. Nigra om- eller tillbyggnader ir alltsd inte aktuella for de
ildsta anstalterna. Anledningen till att anstalterna inte har lagts ned
forklarar Kriminalvirden med en besvirande platssituation och
bristande ekonomiska resurser.

Enligt vad Kriminalvirden har uppgett i sitt budgetunderlag for
&r 2009 har tillsynsmyndigheterna i flera fall avstdtt frin krav pd
kostnadskrivande tgirder, mot bakgrund av Kriminalvirdens pla-

' ROT-renoveringar avser normalt renovering, ombyggnad och tillbyggnad.
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nerade avveckling av vissa av de ildre anstalterna. Skulle Kriminal-

varden diremot avstd frdn att ligga ned dessa torde situationen bli

en annan. Kriminalvdrden har dock inte preciserat vilka &tgirder
: 0 . . e o

som 1 s3 fall behover vidtas. Kriminalvirden konstaterar endast att

om anstalterna ska drivas vidare krivs omfattande renoveringar vil-

ket kommer att leda till hégre hyreskostnader.

7.4 Bristande underlag

Bedomning: Kriminalvirden har inte en samlad bild av omfatt-
ningen av anstaltsbestdndets renoverings- och underhillsbehov.

Kriminalvirden har inte fér utredningen kunnat redovisa nigot
systematiskt underlag for eller en samlad bild av anstaltsbestindets
standard, standardutveckling eller fastigheternas renoverings- och
underhillsbehov. Kriminalvirden har inte heller kunnat presentera
ett fullstindigt underlag med uppgifter om byggnadsir eller nir
stérre ombyggnader i nuvarande och nedlagda anstalter skett.

Utredningen gér dirfér bedémningen att Kriminalvirden inte
har en samlad bild av omfattningen av anstaltsbestindets renove-
rings- och underhillsbehov.

Inte heller den storsta dgaren till de av Kriminalvirden hyrda
anstalterna, Specialfastigheter AB, har f6r utredningen kunnat ge
nigon samlad bild av fastigheternas &lder och skick. Special-
fastigheter har dock till utredningen redogjort for sina berikningar
dver det planerade underhillet {6r dren 2009-2013 presenterat som
en schablonsumma per kvadratmeter for respektive &r. Underhalls-
kostnaderna ir en del av bolagets affirsplan. Det ir oklart vilken
standard som dirmed kommer att uppnés.

Vidare har utredningen sokt fi fram uppgifter om det fastig-
hetskapital som hikten, anstalter och andra lokaler utgér och hur
detta utvecklats. Nigon sidan virdering har dock inte varit mojlig
att f8. Uppgifter om avskrivningar pa fastighetskapital och nyinve-
steringar har inte heller kunnat erhdllas. Det hade varit virdefullt
for att kunna bedéma om fastighetskapitalet 6kat eller minskat.

Utredningen har dirfor varit hidnvisad till att p andra vigar for-
soka bilda sig en uppfattning om fastighetsbestdndets allminna
skick for att kunna bedéma det samlade renoveringsbehovet.
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7.5 Renoveringsbehovet

Bedomning: De av Kriminalvdrden disponerade anstalterna ir av
hég genomsnittlig 8lder och utsitts for hirt slitage. Det stora reno-
verings- och underhdllsbehovet kommer att medféra inte obetyd-
liga kostnader fér Kriminalvirden.

Som framgitt har vare sig Kriminalvdrden eller den storsta fastig-
hetsigaren, Specialfastigheter Sverige AB, kunnat presentera en
samlad beskrivning av de av Kriminalvirden disponerade fastighe-
ternas skick. Utredningen har dirfér genom olika utredningsdtgir-
der forsokt att bilda sig en uppfattning om fastigheternas skick.
Besok har skett vid ett antal hikten och anstalter dir iakttagelser
gjorts av hur lokalerna ser ut. Utredningen har ocksd fort samtal
med anstillda inom Kriminalvirden och 1 viss min med intagna dir
lokalfrigorna tagits upp. Anstalternas genomsnittliga dlder har
beriknats och vissa uppgifter har inhimtats frin Specialfastigheter
avseende den beriknade underhdllsnivdn f6r deras fastigheter.
Uppgifterna har jimférts med motsvarande berikningar som
Locum AB har limnat till utredningen avseende fastigheter som
bolaget hyr ut till Stockholms lins landsting.

7.5.1 Egna iakttagelser och samtal med Kriminalvardens
personal

Det ir utredningens allminna intryck efter att ha besokt ett antal
hikten och anstalter att renoverings- och underhdllsbehovet ir
stort pd sina hdll. Utredningen har t.ex. forevisats lokaler som gett
ett mycket slitet intryck, fukt- och ventilationsproblem har iaktta-
gits och diliga anstalts- och arbetsmiljoférhillanden har konstate-
rats. Vid samtal har Kriminalvirdens personal och 1 nigon mén de
intagna tagit upp och gett exempel pd lokalernas bristande skick.
Utredningen har dragit slutsatsen att Kriminalvdrdens mer all-
minna beskrivning av det eftersatta renoverings- och underhills-
behovet stimmer.
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7.5.2  Alder pa anstalterna

Anstalternas 8lder och nir ombyggnader har skett dr sjilvfallet av
betydelse fér renoverings- och underhillsbehovet.

Utredningen har sammanstillt uppgifter om anstalternas bygg-
nadsdr och nir stérre ombyggnader skett betriffande de anstalter
som har varit i bruk frin ar 1990 till 4r 2007. Uppgifterna har sam-
manstillts f6r att kunna bedéma hur 8ldern pd anstalterna férind-
rats ver tiden. Uppgifterna kommer huvudsakligen frdn Kriminal-
varden. Nir det giller ombyggnadsir och numera nedlagda anstal-
ter har utredningen 1 huvudsak varit hinvisade till andra killor, bl.a.
Vasakronans &rsredovisning frin ir 1995 samt andra informations-
killor. Underlaget ir inte komplett, ndgra mindre anstalter ir inte
med i berikningen och uppgifter om ombyggnadsar saknas betrif-
fande nigra anstalter. Utredningen menar ind3 att resultatet ir sd
pass tillforlitligt att det dr intressant att redovisa.

Figur 7.1 Anstalternas genomsnittliga alder

Anstalters genomshnittliga &lder 1990-2007
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Kalla: Egna berakningar baserade pa uppgifter fran Kriminalvarden samt diverse andra informa-
tionskéllor.

Som figur 7.1 visar har anstaltsbestindets 8lder varierat frdn ar 1990
till i dag. Ar 2007 var anstalternas genomsnittliga alder 37,8 &r om
man viger bygg- alternativt ombyggnadsdren med antal platser.
Under den angivna perioden var det bara dren 1995 och 1996 som

120



SOU 2009:13 Anstaltsbestandets skick

anstaltsbestdndets dlder var lika l3gt, 36,8 resp. 36,9 &r. Att anstal-
ternas genomsnittliga dlder d var ndgot ligre beror pd att ett storre
antal anstalter di hade lagts ned. En del av dessa var byggda pd
1800-talet. Minskning av genomsnittsildern de senaste dren beror
ocksd framfér allt pd att ndgra ildre anstalter har lagts ned, varav
den ildsta uppfordes &r 1790 (Norrképing, som omvandlades till
hikte 4r 2005).2

Byggnadernas lder har betydelse f6r nir renoverings- och under-
hillsinsatserna méste sittas in for att vidmakthilla deras ursprungliga
skick. Utredningen beddmer, med utgdngspunkt frin det underlag
som utredningen har kunnat {3 fram, att 8ldern pd Kriminalvirdens
anstalter ir hdg dven om man beaktar ombyggnationerna. An-
stalterna ir dessutom utsatta for ett hogt slitage. Aven detta styr-
ker Kriminalvirdens uppfattning att renoverings- och underhills-
behovet ir stort.

7.5.3  Specialfastigheters berdknade underhallsniva

Den beriknade kostnadsnivdn fér renovering och underhdll av
byggnader indikerar fastighetsigarens eller brukarens bedémning
av byggnadernas skick.

Kriminalvirden hyr ca tvi tredjedelar av sina lokaler av Special-
fastigheter Sverige AB via dotterbolaget Kriminalvirdsfastigheter
AB. Specialfastigheter har till utredningen redovisat den bedémda
och 6versiktliga underhdllsnivdn 1 pris per kvadratmeter f6r hela
fastighetsbestindet f6r de kommande fem &ren.’ Specialfastigheters
bedémning ger en indikation 6ver underhills- och renoverings-
behovet avseende majoriteten av de av Kriminalvirden disponerade
anstalterna. De bedomer att kostnaden fér underhdll {6r 8ren 2009—

2 Utredningen har gjort tv3 berikningar nir det giller den genomsnittliga anstaltsildern. En
riknar genomsnittsildern per anstalt utan att ta hinsyn till hur stora anstalterna dr. Den
andra har viktat anstalternas 8lder med antalet platser. Bida berikningarna har gjorts dels 1
forhllande till ursprungligt byggnadsar, dels i férhillande till byggnadsir alternativt
ombyggnadsir. Om man endast beaktar nir anstalterna ursprungligen uppférdes blir den
genomsnittliga &ldern &r 2007 nira 5 &r hogre in om man beaktar ombyggnadsaret. Viktas
dldern med antalet platser blir genomsnittsildern 5 &r ligre 4n om &ldern inte viktas.

Varje 1800-talsanstalt drar ned den genomsnittliga ldern med ca 2 4r. Det fanns 4r 2007
7 anstalter som uppférdes pd 1800-talet. Av dessa har fyra anstalter, enligt vad utredning har
kunnat fi fram, inte byggts om. Skulle dessa anstalter liggas ned och ersittas med nya
anstalter skulle den genomsnittliga dldern allts sjunka betydligt.
’ Kriminalvirdsfastigheter AB tillhandahéller ocksé lokaler till Statens institutionsstyrelse,
SIS. Snittunderhillsnivin inkluderar dirfér dven fastigheter som disponeras av dem.
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2013 ligger pd i medeltal ca 242 kr/kvm.* Fér &r 2009 ir beriknas
kostnaden till ca 271 kr/kvm.

For att kunna bedéma den uppskattade kostnadsnivin fér reno-
vering och underhdll av de av Kriminalvirden disponerade fastig-
heterna har utredningen himtat in motsvarande uppgifter f6r de
lokaler som Stockholms lins landsting hyr av Locum AB. Sjukhus
och andra virdlokaler utsitts ocksd for ett hogt slitage och dir
bedrivs, i likhet med fingelserna, verksamhet dygnet runt. Den
budgeterade underhillskostnaden foér &r 2009 dr 139 kr/kvm. Alltsd
en betydligt ligre kostnad. Foretridare for Locum uppger dess-
utom att deras underhdllsbudget ligger forhdllandevis hogt 1 for-
hillande till andra landsting. De uppger att det delvis har att gora
med att underhillet varit eftersatt fére det att Locum tog éver an-
svaret for fastigheterna.

Aven om Specialfastigheter och Locum skulle ha beriknat sina
respektive kostnader for renovering och underhdll pd nigot olika
sitt stdr det klart att skillnaden ir pafallande. For &r 2009 ir Special-
fastigheters snittnivd nira nog dubbelt s hog som Locums.

Den hoga genomsnittliga underhillskostnaden fér de av Kriminal-
virden disponerade fastigheterna tyder enligt utredningen pi att
renoverings- och underhillsbehovet ir stort. Utredningen bedémer
att renoverings- och underhéllsbehoven kommer att leda till inte
obetydliga kostnader fér Kriminalvirden. Kriminalvirden skulle
vinna pd att anliggningarna var modernare och 1 bittre skick.

7.6 Slutsats

Forslag: Regeringen bor uppdra till Kriminalvirden att ta fram ett
samlat underlag avseende behovet av och kostnaderna fér renove-
ring, ombyggnad och underhdll avseende de av Kriminalvirden
disponerade fastigheterna och till regeringen redovisa en plan for
nir dtgirderna bor vidtas och hur kostnaderna ska férdelas mellan
Kriminalvirden och hyresvirdarna.

De av Kriminalvirden disponerade anstalterna ir av hég genom-
snittlig dlder och utsitts for hogt slitage. Kriminalvirden har i olika

* Specialfastigheter hyr till Kriminalvrden enligt uppgift ut 434 636 kv per den 31
december 2008. Om detta multipliceras med medeltalet 242 kr/kvm s3 ger det en 4rlig
underhillskostnad {6r Specialfastigheter pd drygt 105 mnkr. Det innebir knappa 20 procent
av den totala 3rliga hyran for de anstalter som Specialfastigheter hyr ut till Kriminalvirden.
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sammanhang framhillit att renoverings- och underhillsbehovet av
fastighetsbestindet ir stort. Av Kriminalvirdens budgetunderlag
for dr 2009 framgdr dessutom att ca 600 anstalts- och hiktesplatser
behodver stingas under lingre eller kortare tid t.o.m. &r 2011 for att
kunna genomféra nédvindiga ROT-4tgirder.

Trots detta har inte Kriminalvirden kunnat redovisa en samlad
bild av anstalternas skick eller av renoverings- och underhallsbe-
hovets omfattning.

Emellertid har utredningen genom egna iakttagelser, samtal med
Kriminalvirdens personal och med intagna samt genom egna
undersokningar av anstalternas dlder och de uppgifter om den be-
riknade kostnaden fér underhillsdtgirder for huvuddelen av fastig-
hetsbestdndet som utredningen har kunnat fi fram, kunnat dra
slutsatsen att Kriminalvirdens allminna bedémning av renoverings-
och underhéllsbehovet ir riktig.

Det finns siledes ingen anledning att ifrdgasitta Kriminal-
virdens uppfattning att situationen ir allvarlig. De intagna och de
anstillda midste erbjudas en acceptabel och siker vistelse- respektive
arbetsmiljo. Dessutom kan ett eftersatt renoverings- och under-
hillsbehov leda till en allvarlig virdeminskning av fastighetsbestin-
det.

Regeringen bor dirfor uppdra it Kriminalvirden att ta fram ett
samlat underlag avseende behovet av och kostnaderna fér renove-
ring, ombyggnad och underhdll avseende de av Kriminalvirden
disponerade fastigheterna och till regeringen redovisa en plan for
nir dtgirderna bor vidtas och hur kostnaderna ska férdelas mellan
Kriminalvirden och hyresvirdarna.

Den samlade bedémningen kan leda till att det i stillet for
omfattande renoveringar kan vara lénsammare att bygga om delar
av anstaltsbestindet eller att bygga nya anstalter.

Om det mot bakgrund av Kriminalvirdens redovisning visar sig
nodvindigt kan regeringen dverviga att t.ex. sammankalla en bygg-
nadskommitté med oberoende experter for att gd igenom Krimi-
nalvirdens lokalbestind.
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8 Inratta nya och avveckla gamla
anlaggningar inom ramen for
gallande anslag

8.1 Inledning

I regeringens direktiv till utredningen anges att det av granskningen
ska framgg vilka férutsittningar Kriminalvirden har att bygga nya
och avveckla gamla anliggningar inom ramen for tilldelade anslag.
Utredningen har tolkat detta uppdrag genom att utgd frin frige-
stillningen: Kan Kriminalvirden finansiera ett antal nya platser i en
ny, modern anstalt genom att samtidigt ligga ned lika minga plat-
ser 1 befintliga, dldre anstalter?

8.2 Grunderna for jamférelsen mellan nya och gamla
anstalter

Om en ny anstalt ger férutsittningar f6r en mer rationell drift dn
en ildre anstalt bér de sammanlagda kostnaderna fér de nya plat-
serna vara ligre dn kostnaderna fér de platser som liggs ned. Nor-
malt torde hyreskostnaden foér en ny anliggning bli hégre in for en
gammal, eftersom standarden i den nya anstalten ir hogre. Personal-
kostnaden ir en annan stor utgift. Det sitt pd vilket anliggningen
utformas har stor betydelse for behovet av personalresurser. Aven
andra kostnader kan skilja mellan nya och ildre anliggningar, t.ex. kan
energiforbrukningen vara hogre i en ildre anliggning. Vidare kan
underhdllsbehovet med tiden ha blivit omfattande i de ildre anligg-
ningarna, vilket orsakar okade kostnader i form av hégre hyra for
Kriminalvirden.

Aven om nya anliggningar ger méjligheter till en mer rationell drift
kan de kosta mer dn de ildre anliggningarna eftersom hyran kan vara
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ligre 1 de ildre anliggningarna. D kan nya anstalter inte finansieras
genom nedliggning av dldre anliggningar.

For att gora en korrekt jimforelse av alternativen miste man i
berikningen av vad det kostar att bibeh&lla de gamla anliggningarna
ta med vad det skulle kosta att renovera och bygga om de ildre an-
liggningarna, for att gora dem likvirdiga med standarden i de nya
anliggningarna.

Ytterligare kostnadsposter tillkommer. Start-, avvecklings- och
andra kostnader som ir férbundna med en omstillning méste beaktas.

o Startkostnader. En ny anstalt kommer inte upp 1 full drift under
den forsta tiden efter det att den har inrittats. Personal behover
anstillas och liras upp, de intagna ska overforas till den nya
anstalten 1 omgingar, rutiner ska trimmas in osv. Inkérnings-
perioden kan behéva pdgd upp till ett &r. Under denna tid ska
t.ex. l6ner, hyra och andra driftskostnader betalas.

o Avvecklingskostnader. Det medfor dven kostnader att avveckla
en ildre anstalt. Hyresavtalet ska sigas upp, personalfrigor
behéver 16sas osv. Kriminalvirdens hyresavtal ir vanligtvis
l&nga, inda upp tll 25 &r. For de anstalter som kan komma att
liggas ned omférhandlas som regel hyreskontrakten i god tid sd
att dessa bara forlings med ett eller ett par 4r i taget. Det gor att
avvecklingskostnaderna normalt kan begrinsas.

o [Forindrade transportkostnader. Nir en anstalt avvecklas och er-
sitts av en ny anstalt kan det pdverka kostnaderna fér transporter
av intagna till och frin hikten, tingsritter och sjukvird osv. Om
dessa kostnader blir hégre eller ligre per intagen beror bla. pd
var den nya anstalten ir lokaliserad.

Jimforelsen av kostnaderna f6r nya och gamla anliggningar ir sile-
des inte litt att gora. Utredningen har dirfor begirt att fi ett
underlag frdn Kriminalvirden avseende de olika anstalternas eko-
nomi. Det underlag som Kriminalvirden har presenterat {ér utred-
ningen ir dock begrinsat. Det avser tvd anstalter, nimligen de av
Kriminalvirden planerade s.k. storanstalterna varav den ena foresl3s
ligga 1 Kristianstad och den andra i Norrképing (se dven avsnitt
8.5.2).

De uppgifter som utredningen har haft som utgdngspunkt for
foljande resonemang har himtats frin Kriminalvirdens kostnads-
redovisning och verksamhetsstatistik. De avser foérhdllandena ar
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2007. Utredningens féljande analyser avser Kriminalvirdens anstalter
och inte dess hikten.

8.3 Skillnad i platskostnader och
kostnadseffektivitet i Kriminalvarden

Bedémning: Med utgingspunkt 1 att bide kostnaderna per plats
och kostnadseffektiviteten mellan anstalterna inom samma siker-
hetsklass skiljer sig 1 stor utstrickning kan det finnas forutsitt-
ningar f6r Kriminalvirden att inritta nya anstalter genom att av-
veckla dyra, ineffektiva anstalter. En férdjupad analys krivs dock
for att identifiera vilka anstalter som 1 forsta hand bor avvecklas.

Variationen 1 kostnad per plats dr mycket stor mellan olika anstal-
ter. Se figur 8.1.
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Figur 8.1 Kostnaden per plats vid anstalterna

Kalla: Kriminalvarden, utredningens berakningar.

Anm. Anstalterna ar ordnade efter sakerhetsklass. Vissa anstalter har ocksa haktesplatser. De
ingdr da i det sammanlagda platsantalet vid resp. anstalt. Enbart de ordinarie platserna ingar i
antalet platser.
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Figur 8.1 Kostnaden per plats vid anstalterna
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En anstalt med ligre sikerhetsklass har som regel ligre kostnader
in en anstalt med hogre sikerhetsklass, men som framgir av figur
8.1 skiljer sig platskostnaderna mycket dven inom en och samma
sikerhetsklass. Platskostnaden vid en anstalt kan vara nistan
dubbelt s hog som platskostnaden vid en annan anstalt inom
samma sikerhetsklass.

Platskostnaden utgors av kostnaden 1 forhillande till antalet platser
vid anstalten. Platskostnaden ir ett férenklat och grovt métt som gor
det mojligt att uppskatta om det gir att finansiera nya anliggningar
genom att ligga ned dyrare anliggningar.

For att 6ka sikerheten 1 analysen har utredningen férdjupat denna
genom en mer omfattande analys dir anstalterna har jimforts med
varandra med beaktande av ett flertal variabler. Utredningen har, med
hjilp av Handelshégskolan vid Goteborgs universitet, gjort denna
férdjupning med analystekniken Data Envelopment Analysis (DEA).

Tekniken har anvints 1 minga sammanhang bdde i Sverige och i
andra linder. Den har t.ex. anvints vid jimforelser av fabriker av olika
slag, men dven vid jimforelser av firjetrafik, domstolar, dklagardistrike,
arbetsférmedlingar, forsikringskassor, sjukhus, apotek m.fl. En DEA-
studie har bla. gjorts pd kriminalvirdsanstalter i USA (Butler
Tomothy, W. och Johnsson, W. Wesley, Efficiency Evaluation of
Michigan Prisons Using Data Envelopment Analysis, Criminal Justice
Review, vol 22, nr. 1. Se ocksd J.A. Ganley och J.S. Cubbin (1992),
Public Sector Efficiency Measurement: Application of Data Envelop-
ment Analysis, North Holland Amsterdam). Sivitt utredningen har
kunnat finna ir det férsta gdngen som DEA-tekniken anvinds for att
analysera kriminalvirden i Sverige.

Det finns heller inte, svitt utredningen kinner till, ndgra andra
vetenskapliga studier av kostnadseffektiviteten avseende Kriminal-
vdrdens anstalter. Med DEA-tekniken ges en férdjupad analys av
anstalternas kostnadseffektivitet eftersom ett flertal relevanta
variabler kan vigas in vid berikningen.

DEA-berikningarna ger dock inte en heltickande bild av alla de
forhdllanden som ska vigas in nir anstalternas effektivitet ska
bedémas. Utredningen har dock inte kunnat hitta nigon annan
metod som pi ett bittre sitt kan ge ett faktabaserat underlag for
bedémningen av anstalternas effektivitet. Det ir viktigt att under-
stryka att det ir det dvergripande monstret och de generella slut-
satser som kan dras dirav som ir intressanta. Det ir med andra ord
inte mojligt eller i vart fall vanskligt att dra slutsatser avseende
enskilda anstalters effektivitet utifrin utfallet av DEA-studien och
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det ir heller inte syftet med analysen. En utférligare presentation
av DEA-tekniken och resultaten av analyserna ges 1 bilaga 4.

Berikningarna med DEA-tekniken utgdr frin den eller de mest
kostnadseffektiva anstalterna. Direfter jimfors dessa med ovriga
anstalters kostnadseffektivitet.

Berikningarna med DEA-tekniken leder till att Kriminalvirden
skulle kunna spara 25 procent av de anvinda resurserna utan att
forsimra resultatet, dvs. sina prestationer (se bilaga 4, tabell 1).
Denna effektivitetspotential ir visserligen inte uppseendevickande
stor 1 jimforelse med utfallet av DEA-analyser avseende andra
branscher. Tidigare DEA-analyser inom andra omriden har visat
det sjilvklara, nimligen att det ir svirt att uppnd lika hog
kostnadseffektivitet i alla delar av en organisation. Aven vid de
anliggningar som enligt metodberikningen har bedémts som de
mest effektiva kan det finnas en effektiviseringspotential. Utfallet
av utredningens berikningar indikerar att Kriminalvirden inte fullt
ut anvinder sina resurser pd det effektivaste sittet.

DEA-studien visar vidare att effektivitetsskillnaderna ir stora
mellan de enskilda anstalterna (se bilaga 4, tabell 2). Det finns
anstalter som skulle behéva spara nistan 60 procent av sina resurs-
insatser utan att minska produktionen, fér att bli lika kostnads-
effektiva som de mest effektiva anstalterna. De skillnader i anstal-
ternas effektivitet som har uppmitts 1 DEA-analysen kan ha flera
torklaringar. Skillnaderna kan bero pi att en del anstalter har for
ménga anstillda, att lokalerna ir f6r stora eller att man inte 1 &vrigt
hushéllar med utgifterna. Skillnaderna kan ocksd ha att géra med
att vissa anstalter har en mer effektiv sammansittning av resurserna
in andra.

Det kan vara svirare att effektivisera verksamheten vid anstalter
som ir utformade och byggda pd ett sitt som kriver mycket resur-
ser eller en viss resurskombination. Anstalternas lokalyta kan t.ex.
vara ineffektiv genom att plan- och rumslésningar ir onddigt per-
sonal- och ytkrivande. Fastigheterna kan vara enkelt byggda och
kriva omfattande arligt underhill och ha lig energieffektivitet. Anstal-
tens placering kan ocksd ha betydelse. En lig kostnadseffektivitet
som fororsakas av sddana forhillanden gir inte att dtgirda med
besparingsbeting eller indrad styrning utan kan kriva ombyggna-
tion, nedliggning, nybyggnation eller omlokalisering fér att verk-
samheten ska bli effektiv.

Vissa anstalter forefaller vara dyrare per plats och dirmed inte s3
kostnadseffektiva som andra anstalter inom samma sikerhetsklass.
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Det ir utredningens uppfattning att Kriminalvirden bor ha
mojligheter att effektivisera verksamheten. Till viss del kan det
goras inom befintliga anliggningar, till viss del férutsitter det en
fornyelse av anstaltsbestindet. Vilka anstalter som di ska liggas
ned kriver en nirmare analys. DEA-analysens resultat kan ddrvid
indikera vilka anliggningar som det kan vara virt att studera nirmare.

Genom att férdjupa analysen kring anstalterna bér Kriminal-
virden kunna dra slutsatser fér det férsta om kostnadseffektivite-
ten vid dessa kan 6ka och fér det andra om de kan ersittas av nya
anstalter med hogre effektivitet och ligre kostnader.

8.4 Skillnader i kostnadseffektivitet

Bedomning: Utredningen har inte funnit stéd for att dldre anstalter dr
mindre kostnadseffektiva in nya anstalter eller att stora anstalter pga.
skalfordelar ar sirskilt kostnadseffektiva.

Med utgingspunkt i utredningens analyser enligt DEA-tekniken ir
det mojligt att underscka om det gir att identifiera systematiska
skillnader mellan anstalterna, t.ex. beroende pd deras 3lder.

8.4.1 Anstalternas alder

De befintliga anstalterna har byggts vid olika tider som har priglats
av olika synsitt pd hur kriminalvird ska bedrivas. Kriminalvirden
har till utredningen uppgett att vissa av de dldre anliggningarna inte
ir si utformade att de medger en modern kriminalvird. Om det vid
en kostnadseffektivitetsanalys visar sig att de ildre anliggningarna
generellt sett ir mindre effektiva dn de nyare anstalterna skulle det
styrka Kriminalvirdens uppfattning att de ildre anstalterna av verk-
samhetsskil successivt bor avvecklas. Om de nya anstalterna visar
sig vara kostnadseffektivare skulle det tala for en férnyelse av an-
staltsbestindet.
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Figur 8.2 Anstalternas kostnadseffektivitet

Anm. Effektiviteten uppskattad i berakningsmodell "5” med &rsarbetskrafter och lokalyta som
resurser oc°h varddygn, sysselsattning och sakerhetsklasser som prestationer (jfr bilaga 4, tabell 1
med text). Aldern &r uppskattad efter byggnadsar alt. ombyggnadsar.
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Figur 8.2 Anstalternas kostnadseffektivitet
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I figur 8.2 ir anstalterna ordnade efter dlder och sikerhetsklass. Inom
varje sikerhetsklass visas forst de dldsta anstalterna, direfter de yngre.
Det gor det mojligt att jimfoéra anstalternas kostnadseffektivitet efter
dlder och sikerhetsklass. Ju hogre stapel desto hdgre kostnadseffekt-
witet.

Bland D-anstalterna tycks det vara de dldsta anstalterna som ir
de effektivaste. Inom 6vriga sikerhetsklasser gir det inte att utlisa
ndgot bestimt ménster.

Lokalkostnaderna ir en ringa del av platskostnaderna och har
dirfor inte ndgon storre betydelse for skillnaderna 1 effektivitet.

Det gr alltsd inte att dra ndgon slutsats om anstalternas effektivitet
baserat pd deras dlder. Férnyelsen av anstaltsbestdndet miste dirfor
baseras pd mer ingdende analyser av anstalternas kostnadseffektivitet.

8.4.2 Skalfordelar

En annan friga ir om stora anstalter ir effektivare in de sm4, dvs.
om det rdder s.k. skalférdelar. Kriminalvirden planerar fér tvd stor-
anstalter med ca 550-600 platser vardera, som bygger pa tanken om
skalfordelar.

Kriminalvirden har beriknat att bemanning och personalkostnader
minskar med 25 procent f6r en anstalt med 200 platser jimfért med en
anstalt med 100 platser, och med 40 procent fér en anstalt med 500
platser (se fig. 8.3). Om Kriminalvirdens berikningar ir riktiga inne-
bir det att skalférdelarna ir betydande.
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Figur 8.3 Kriminalvardens berikning av personalkostnad per plats och dag
vid olika storlek pa anstalter

Personalkostnad per plats och dag
Beraknad troskeleffekt vid 100, 200, 300, 400 resp
500 platser fér 10 resp 20 mannaavdelning
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Kélla: Kriminalvérden, arbets-PM for Kumla.

DEA-tekniken gor det mojligt att bedéma om respektive anstalt ur
kostnadsetfektivitetssynpunkt bor bli storre, mindre eller om anstalt-
ens storlek inte ir en faktor som paverkar effektiviteten.
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Figur 8.4 Skalavkastning i olika anstalter, uppraknade efter anstaltsstorlek

Anm. Skalavkastningen uppskattade med modell 4, se bilaga 4. Ett vdrde <1 anger tilltagande
skalavkastning, =1 konstant och >1 avtagande skalavkastning.
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I figur 8.4 redovisas anstalterna 1 storleksordning, frin den minsta
(Visby) till den storsta (Salberga) anstalten. Nir anstalterna visar
virden under ”1” ir skalavkastningen fér dessa t2/ltagande. Om man
bygger ut en sidan anstalt blir den enligt DEA-berikningarna
effektivare. Det innebir att produktionen karaktiriseras av skal-
fordelar. Av figuren framgir att det frimst dr de mindre anligg-
ningarna med upp till 75 platser som har tilltagande skalavkastning.
Dessa anstalter skulle alltsd bli effektivare om de var storre. Det
finns andra skil till att vissa anstalter har en viss storlek, vilket
betyder att ett snivt kostnadseffektivitetsresonemang inte ricker
for att bestimma ritt antal platser. Det ir t.ex. sjilvklart att Visby
med fem anstaltsplatser och 14 hiktesplatser inte kan uppnd full
kostnadseffektivitet eftersom den anstalten ir fér liten och
dessutom ir inrymd 1 ett polishus och dirfér inte girna kan byggas
ut iven om det skulle ha férelegat ett behov av detta.

Nir anstalterna visar hogre virde dn ”1” dr skalavkastningen fér
dessa avtagande. DEA-berikningarna pekar pd att kostnadseffekti-
viteten hade varit hégre om dessa anstalter haft firre platser. De
stdrre anstalterna visar sig generellt ha en avtagande skalavkastning.

En grupp medelstora anstalter ligger kring virdet ”1” och
karaktiriseras av en skalavkastning som ir konstant. Dessa anstal-
ters kostnadseffektivitet skulle férsimras om antalet anstaltsplatser
férindrades visentligt. I denna kategori finns anstalter frin
Nyképing med 75 platser till Kristianstad Vi med 101 platser. Inom
detta spann forefaller storleken inte spela ndgon roll fér kostnads-
effektiviteten.

Moénstret 6verensstimmer med vad som ir vanligt 1 minga
branscher: nir sm& produktionsenheter blir stérre blir de effekti-
vare upp till en nivd dir effektiviteten kulminerar, direfter minskar
effektiviteten om de fortsitter att vixa. Var den optimala nivin
ligger skiftar frdn bransch till bransch. Nir det giller kriminal-
vardsanstalter tyder utredningens analyser pd att kostnadseffekti-
viteten dr som storst vid Kriminalvirdens medelstora anstalter och
att kostnadseffektiviteten avtar nir anstalterna blir stérre in 100
platser.

Det forefaller alltsd finnas ett samband mellan anstalternas storlek
och kostnadseffektiviteten. Det ir naturligtvis svért att exakt avgora
vilken anstaltsstorlek som ir den mest effektiva om man ska viga in
alla de forhdllanden som kan paverka bedémningen. Utredningen har
dock inte kunnat finna stéd fér att stora anstalter skulle vara mer
effektiva in de medelstora anstalterna.
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8.5 Inrattande av s.k. storanstalter

Bedomning: Underlaget for att bedéma om de s.k. storanstalterna
ska uppforas miste férdjupas. Kriminalvdrden bor redovisa berik-
ningar av kostnadseffektiviteten och vilka konsekvenser inrittandet
av storanstalter kan f3 f6r férutsittningarna att bedriva en human
och modern kriminalvird. Aven arbetsmiljéaspekterna bér utredas.

8.5.1 Inledning

Utredningen har bedémt att det kan finnas forutsittningar att
inritta nya anstalter genom att avveckla gamla anstalter inom
befintligt anslag. De anstalter som kan avvecklas for att skapa detta
utrymme maste vara de som dr dyrare per plats eller mindre kostnads-
effektiva jimfért med de nya anstalterna. Dessutom krivs det vissa
initiala kostnader for att starta den nya anstalten och avveckla den
gamla samt att foérindringar av transportkostnaderna ryms 1 det
tilldelade anslaget.

8.5.2  Storanstalterna jamforda med befintliga anstalter

Kriminalvirden 6éverlimnade i maj 2008 en skrivelse till regeringen
med en begiran om att {3 sitta igdng planering och upphandling av
tvd s.k. storanstalter.' I skrivelsen angavs att anstalterna skulle ha
400-500 platser vardera. I en uppdaterad berikning frin november
2008 angavs att platsantalet skulle vara 550-600, med en beriknad
virddygnskostnad® pd 2 300 kronor (2 555 kronor per dygn vid 90-
procentig beliggning). Lokalkostnaden beriknas motsvara ca 40
procent av denna kostnad. Den genomsnittliga vdrddygnskostnaden
vid de nu befintliga anstalterna var 2 096 kr ir 2007. I genomsnitt ut-
gjorde lokalkostnaderna 16 procent av platskostnaden vid de befintliga
anstalterna.

Kriminalvirden har angett att anstalternas sikerhetsniva ska vara
sikerhetsklass C. Storanstalternas kostnader blir enligt Kriminal-
vardens berikning avsevirt hogre dn 6vriga anstalters 1 sikerhets-
klass C, f6r vilka den genomsnittliga virddygnskostnaden ar 2007
var ca 1900 kronor vid 90-procentig beliggning. De av Kriminal-

! Skrivelse till regeringen 2008-05-06 (dnr. Ju2008/4208/KRIM). Se vidare kap 9.
212007 4rs prisnivi.
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vérden kalkylerade skalfordelarna med en minskad personalstyrka
(se figur 8.3) forefaller ha svirt att gora sig gillande.

8.5.3  Kalkyl for att bygga storanstalter och lagga ned
befintliga anstalter

Den nya storanstalten i Kristianstad ska enligt planerna ersitta fyra
1800- eller tidigt 1900-talsanstalter, nimligen Kirseberg i Malms,
Karlskrona, Kalmar och Kristianstad centrum samt den nyare
anstalten Kristianstad Vi. Det andra projektet avser en ny storanstalt
1 Norrkdping. Den ska enligt planerna ersitta 1790-talsanstalten 1
Norrkoping (Drags), som nu anvinds som hikte, samt anstalterna
Kolmérden frin &r 2004 och Skenis frén dr 1938. Frigan ir di huru-
vida kostnadsminskningarna till {6ljd av nedliggningarna kompenserar
for de nya anstalternas kostnader.

Driftskostnaden for en storanstalt dr enligt Kriminalvrdens kalkyl
536 mnkr 12007 &rs priser.

De anstalter som skulle liggas ned kostar visentligt mindre.
Merkostnaden for storanstalten 1 Kristianstad skulle bli 192 mnkr
per &r och fér storanstalten 1 Norrképing 357 mnkr per ar vid ett
jimforligt antal platser (550 platser). For att jimforelsen ska ge en
rittvisande bild krivs dock att fler hinsynstaganden gors. Vissa av
de aktuella befintliga anliggningarna ir t.ex. inte av den standard
som krivs f6r att bedriva en modern kriminalvird.

Enligt Kriminalvirdens berikningar skulle de nimnda anligg-
ningarna behéva genomgd omfattande renoveringar. De anstalter
som ir tinkta att ersittas av storanstalten 1 Kristianstad kriver
renoveringar och ombyggnationer motsvarande en &rskostnad pi
54 mnkr. For att rusta upp de befintliga anstalterna till sikerhets-
klass C, dvs. 1 nivd med storanstalterna, skulle det krivas ytterligare
investeringar. Samtidigt skulle inrittandet av storanstalterna och
overflyttning av verksamheten frin de befintliga anstalterna ta tid
och orsaka kostnader. Utredningen uppskattar att dessa kostnader
motsvarar ett ars drift av den nya anstalten, dvs. 48 mnkr per &r 1 25
&r utslaget pd hyran.

Sammantaget innebir det att en ny storanstalt 1 Kristianstad skulle
medféra en arlig merkostnad f6r Kriminalvirden med upp ull 186
mnkr, exklusive en upprustning av de befintliga anliggningarna till
sikerhetsklass C. Samtidigt ir det inte troligt att samtliga intagna vid
storanstalterna kommer att behéva placeras 1 sd hog sikerhetsklass,
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utan storanstalterna kommer troligen att behova differentieras 1 detta
avseende.

Motsvarande berikning for storanstalten 1 Norrkdping ger en arlig
merkostnad pd 376 mnkr.

8.5.4 Slutsats

Den svenska kriminalvirden har traditionellt byggt pa relativt sm3
anstalter. Detta har foranletts av frimst verksamhetsmissiga skal.
Regeringen har i sitt uppdrag till Kriminalvirden dr 2007 angett att
Kriminalvirden ska foérindra anstaltsstrukturen bl.a. s& att anstal-
terna ska bli storre och firre. Kriminalvirdens planer att inritta
storanstalter och att avveckla vissa befintliga anstalter synes
dverensstimma med regeringens intentioner. Storanstalterna ir
enligt Kriminalvdrden frimst avsedda att ersitta gamla anstalter som
inte dr anpassade for de krav som finns pd en modern kriminalvird
och tillgodose behovet av att 6ka antalet platser for att mota en kad
klienttillstrémning.

Kriminalvirdens prognoser har analyserats i kapitel 5.

Inrittandet av storanstalter innebir omfattande ekonomiska
dtaganden for staten under mycket ling tid. Regeringen har inte
uttalat hur stora anstalter som bér efterstrivas. Vid bedémningen
av om storanstalterna ska byggas bor deras kostnadseffektivitet och
hur de pdverkar forutsittningarna for att bedriva en bra kriminal-
véird vigas in.

Utredningen har inte funnit att Kriminalvirden har kunnat visa
att de planerade storanstalterna kommer att bli kostnadseffektiva.
S&vitt utredningen kan bedéma kommer kostnaden fér storanstal-
terna att bli avsevirt hogre jimfort med kostnaderna for att behilla
de anliggningar som Kriminalvirden planerar att ligga ned om
storanstalterna uppfors, dven om man beaktar att de ildre anstal-
terna kan behova renoveras. Utredningens berikningar tyder ocksd
pd att den hogsta kostnadseffektiviteten uppnds vid betydligt
mindre anstalter in de planerade storanstalterna.

Kriminalvirden har fér utredningen inte nirmare redovisat vilka
konsekvenser f6r virden som storanstalterna kommer att medféra.
De planerade storanstalterna ir 1 ett internationellt perspektiv inte
sirskilt stora, men skulle sammantaget inrymma nistan 20 procent
av landets anstaltsintagna. Uppforandet av storanstalterna skulle
innebira en visentlig f6rindring av den svenska anstaltsstrukturen
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och dirmed ocksd péverka forutsittningarna f6r Kriminalvirdens
vard av de intagna. Inrittandet av storanstalter torde t.ex. medféra
att den s.k. nirhetsprincipen fir innu mindre betydelse. Linga
avstdnd forsvirar kontakten med anhériga och fjirmar den intagne
frin sin hemmiljo.

Ett skil som talar f6r stora anstalter dr att dessa ger storre méj-
ligheter att differentiera virden inom en anstalt. Det ir t.ex. en for-
del om den intagne kan ha samma kontaktperson om denne flyttas
frdn en sluten till en 6ppen avdelning. Om man kommer fram till
att starka skil talar mot att storanstalter ska inrittas vicks frigan
om en tillricklig differentiering kan istadkommas inom mindre
anstalter eller om differentieringen kan uppnds mellan nigot fler
anstalter. Inte heller denna frdga har besvarats av Kriminalvirden.

Utredningens slutsats ir att ytterligare steg mot storanstalter bor
foregds av fordjupade analyser frin sivil verksamhetsmissiga som
ekonomiska utgdngspunkter. Utredningen har erfarit att regeringen
dverviger att besluta om ett uppdrag dir Kriminalvirden ska redovisa
storanstalternas kostnadseffektivitet och vilka stordriftstordelar som
dr att vinna med dessa anstalter. Enligt utredningens uppfattning bér
Kriminalvirden i samband dirmed ocksd redovisa bdde for- och
nackdelar som inrittande av storanstalterna kan medféra, med
utgdngspunkt frin att Kriminalvirden ska bedriva en human och
modern kriminalvird. Aven arbetsmiljdaspekter for Kriminalvirdens
personal bor vigas in 1 prévningen av om storanstalterna ska inrittas.

Yttrande av utredningens expert, regionchefen vid
Kriminalvarden, Region Stockholm, Inga Mellgren.

Den DEA-teknik som utredningen anvint fér att analysera plats-
kostnaderna fér Kriminalvirdens anstalter ir en teoretisk berik-
ningsmodell, dir utredningen inte har tagit hinsyn till ett antal for
verksamheten viktiga variabler. Bland annat har intagna och typer av
anstaltsplatser behandlats som konstanter. De anstalter som lyfts fram
som mest effektiva har inte granskats vad avser byggnadsmissig
standard, verksamhetsanpassning, verksamhetsinnehdll, klientsam-
mansittning, arbetsmiljé samt funktionalitet for verksamheten. Trots
detta har analyserna lagts som grund for lingtgdende slutsatser om
Kriminalvirdens effektivitet.

DEA-tekniken har dven anvints som underlag for jimforelse av
kostnadseffektivitet mellan gamla och nya anstalter. De ildsta
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anstalterna har byggts utifrn helt andra kriminalpolitiska princi-
per, som gor att de 1 olika avseenden inte kan anvindas effektivt
utifrdn dagens krav pd innehdllet i Kriminalvirdens verksambhet.
Flera av anstalterna ir exempelvis lokaliserade s& att de numera
ligger 1 stadskirnor och omgjliga att bygga ut. Inte heller hir har
lokalernas indamalsenlighet for verksamheten granskats innan utred-
ningen dragit sina slutsatser om kostnadsetfektivitet och mojligheter
till nédvindiga forindringar.

Jag anser att DEA-analysen ger en felaktig bild av Kriminalvirdens
effektiviseringsmojligheter och har inneburit att utredningen dirmed
dragit fel slutsatser. DEA-analysen ger inte uppdragsgivaren ett
korrekt svar pd den stillda frigan om férutsittningarna f6r Kriminal-
vdrden att bygga nya och avveckla gamla anliggningar inom ramen for
tilldelade anslag.
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9 Kriminalvardens lokalanskaffning

9.1 Inledning

I denna del av betinkandet ska utredningen behandla Kriminalvirdens
projektering och upphandling av nya anstalter.

Enligt utredningens direktiv ska utredaren beakta Ekonomi-
styrningsverkets rapport Effektiviteten 1 Kriminalvirdens lokalf6rsorj-
ning (ESV 2008:04). Rapporten har siledes legat till grund fér kapitlet.

Utredningen har infér granskningen 1 detta avsnitt varit 1 kon-
takt med och intervjuat ett flertal experter inom upphandling, pro-
jektering, byggande och investering samt fastighetsforvaltning. De
resonemang utredningen for har pd olika sitt prévats mot dessa
experter, dven om utredningen naturligtvis dr ensamt ansvarig for
de slutliga bedémningarna.

9.2 Kriminalvardsanlaggningar

I férordningen (1993:527) om férvaltning av statliga fastigheter
m.m. anges att regeringen beslutar vilka myndigheter som ska for-
valta fastigheter.

Fore ar 1988 igde Kriminalvirden sina egna lokaler. Under tiden
frin 1988 till 4r 1993 dgdes de av Byggnadsstyrelsen. Ar 1993
genomfoérdes en reform som innebar att de statliga myndigheterna
som huvudregel inte skulle 4ga sina lokaler. Nir reformen besluta-
des konstaterades att vissa fastigheter var av sidan karaktir att det
rimligen inte fanns ndgot alternativt indamdlsomride in den verk-
samhet som redan bedrevs i lokalerna. Det saknades siledes andra
mojliga hyresgister in den myndighet som redan hyrde lokalen.
Storre delen av dessa s.k. indamalsfastigheter lades i Statens fastig-
hetsverk och Fortifikationsverket. Men en mindre del, bl.a. kriminal-
vardsmyndigheternas fastigheter, 6verfordes till Vasakronan AB, som
dd var ett nystartat statligt bolag. Ur Vasakronan uppstod ar 1997
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bolaget Specialfastigheter Sverige AB. Detta bolag tillhandah&ller s.k.
indamilsfastigheter bla. till rittsvisendet. I dag dgs tvd tredjedelar av
kriminalvdrdsanliggningarna i Sverige av Specialfastigheters dotter-
bolag Kriminalvirdsfastigheter AB. Kriminalvirdsanliggningarna ut-
gor ca 40 procent av Specialfastigheters hela fastighetsbestind.

Ett samarbetsavtal mellan Kriminalvirden och Specialfastigheter
reglerar bl.a. ansvar och roller vid ny-, till- och ombyggnader av de
av Kriminalvirden hyrda fastigheterna. Avtalet tillimpas i forsta
hand d& det ir friga om till- och ombyggnader eller nybyggande pa
mark som Specialfastigheter dger.

En tredjedel av Kriminalvirdens anliggningar dgs av privata fastig-
hetsbolag.

Oberoende av vem som éger de anliggningar som Kriminalvirden
behover for sin lokalférsérjning stir fastighetsigarna fér dgandet och
driften av lokalerna, dvs. virme, el och vatten samt huvuddelen av
underhillet och reparationerna. Kriminalvirden driver verksamheten 1
lokalerna och stdr for personal och férbrukningsmateriel. Kriminal-
vdrden ansvarar for inventarier och sikerhetsutrustning sdsom over-
vakningskameror och larm m.m. Uppdelningen av underhillet mellan
Kriminalvdrden och fastighetsigarna regleras normalt 1 hyresavtalet
och i en s.k. grinsdragningslista. Kriminalvirden investerar varje ar ett
par hundra mnkr i sina hyrda fastigheter.

9.3 Projektering av nya anlaggningar
9.3.1 Inledning

Nir en ny byggnadsfastighet, oavsett om det ir en kriminalvirds-
anliggning eller nigon annan byggnad, ska byggas foregds upp-
forandet av planering och projektering. Vid planeringen identifieras
behovet av en ny byggnad och vad den ska inrymma. Planeringen
sker mot bakgrund av de ekonomiska resurser som finns hos den
som har behov av den nya fastigheten. Projekteringsstadiet ir en
ganska utdragen process, som p&bérjas innan eller nir en plats for
byggnaden har identifierats och som fortgdr till dess att bygg-
processen har inletts. Projekteringen dr mer konkret dn planeringen
och ska leda till att tillhandahéilla tillrickliga férutsittningar for att
byggnadsentreprendren ska kunna veta hur byggnaden ska upp-
foras. Projekteringen ska t.ex. leda till att ritningar och andra bygg-
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handlingar, inklusive sikerhetshandlingar, fér byggnaden stills till
byggnadsentreprenérens férfogande.

9.3.2 Prognos och lokalbehov

Som har framgdtt ovan ansvarar Kriminalvirden for att det skapas
tillrickligt med hiktes- och anstaltsplatser inom ramen f6r det till-
delade anslaget. Kriminalvirden begir sdledes inte ndgra sirskilda
investeringsmedel for att anskaffa ett nytt hikte eller en ny anstalt.
Redovisning av framtida kostnader f6r hyra och drift av lokaler limnas
i myndighetens budgetunderlag, som stricker sig tre &r framit i tiden.

Tiden for att anskaffa en anstalt eller ett hikte ir dock ofta lingre
in tre dr. Hyresavtalen stricker sig dessutom betydligt lingre in sd.
Kriminalvirden redovisar dirfér di och di sidana lokalbehov som
stricker sig lingre fram 1 tiden, bla. 1 lokalférsorjningsplaner eller
genom sirskilda noteringar 1 budgetunderlagen. Nigra formella regler
om hur eller nir detta ska ske finns emellertid inte.

Andra myndigheter in universitet och hégskolor fir inte ingd
hyres- eller arrendeavtal med en lingre l6ptid in sex &r om inte
regeringen har limnat sitt medgivande enligt 9 § andra stycket for-
ordningen (1993:528) om statliga myndigheters lokalforsorjning.
Kriminalvirden har inte medgetts sidant undantag. I den stund
lokalanskaffningsprocessen har kommit s lingt att ett hyresavtal
ska slutas krivs det siledes att Kriminalvirden begir regeringens
medgivande om hyresavtalet ska stricka sig lingre dn sex 4r. Ett
sddant medgivande krivs oavsett om hyressumman inryms inom
ramen for det befintliga anslaget eller inte.

Utgdngspunkten fér Kriminalvdrdens planering for lokal-
anskaffningen ir i férsta hand Kriminalvirdens prognoser for det
kommande platsbehovet och de behov av ombyggnad och renove-
ring av befintliga anliggningar som kan konstateras. En over-
gripande inriktning fér om- och nybyggnation ir regeringens
beslut fr&n ar 2003 om att platserna ska utformas si att de i storsta
mojliga utstrickning medger en flexibel anvindning i friga om
sikerhet och beliggning. Enligt regeringens uppdrag ar 2007 bor
utbyggnad ske vid befintliga enheter om det ir limpligt och eko-
nomiskt motiverat. Samlokalisering med andra myndigheter 1 ritts-
visendet ir att féredra framfér andra losningar om det finns sidana
férutsittningar.
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Kriminalvirdens huvudkontor har ansvaret fér myndighetens
lokalférsérjning och utformar riktlinjer f6r planerings- och upp-
handlingsprocessen. De nu gillande riktlinjerna faststilldes 1 maj
2005. Vilka enskilda objekt i lokalférsérjningsplanen som ska utre-
das vidare beslutas av generaldirektéren.

Nir Kriminalvirden har beslutat att anskaffa en ny anliggning
paborjas ett omfattande arbete med planering och projektering.

9.3.3  Projektering

Kriminalvirden ansvarar under en stor del av férberedelsestadiet
for den tekniska utredningen, vilket skiljer sig frdn det normala
forfarandet vid lokalanskaffning.

En sirskild konsult, en s.k. generalkonsult, anlitas fér att
leverera samtliga handlingar som behovs for att upphandla bygg-
herre/hyresvird och de handlingar som krivs fér upphandling av
generalentreprendren for byggandet av anliggningen. Kriminal-
varden tar i egen regi, med stdd av generalkonsulten, fram material
som 1 normalfallet tas fram av den fastighetsigare som vill limna ett
anbud pd en f6érfrdgan om att hyra ut lokaler.

Det normala férfarandet ir att den som vill inhimta anbud om
en byggentreprenad limnar en beskrivning av den verksamhet som
ska bedrivas 1 lokalen samt eventuella sirskilda krav, t.ex. miljs-
specifikationer.

Kriminalvirdens egen projektering gir lingt dirutéver (ESV
2007:37, s.15). Den som vill limna anbud p& byggnationen av en
kriminalvirdsanliggning fir t.ex. samtliga ritningar, inklusive detal-
jerade beskrivningar f6r varje rum samt anvisningar om material, fist-
anordningar, val av fénster och dimensioner pd skruvar. Det giller
bide foér bostadsrum och andra rum dir de intagna ska vistas samt
andra lokaler, t.ex. personalutrymmen.

I ett normalt lokalanskaffningstérfarande uppgdr den egna
planeringskostnaden, for framtagande av s.k. programhandlingar,
oftast inte till mer dn 1 procent av sjilva byggkostnaden innan upp-
handlingen av byggnadsentreprenaden pdbérjas. Enligt den modell
som Kriminalvirden tillimpar uppgir planerings- och projekte-
ringskostnaden till ca 10-12 procent av hela byggkostnaden, dvs.
kanske dnda upp till 200 mnkr, innan en fastighetsigare upphandlas.

Kriminalvirden har uppgett att skilet till den mycket lingt
gdende egna projekteringen ir att byggentreprenérer och fastig-
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hetsidgare saknar kunskap om hur kriminalvirdsanliggningar ska
utformas. Kriminalvirden menar att sddan kunskap endast finns 1
myndigheten.

9.3.4  Ekonomistyrningsverkets granskning av
Kriminalvardens projektering

Inledning

I juni 2007 fick Ekonomistyrningsverket (ESV) i uppdrag av
regeringen att analysera effektiviteten 1 Kriminalvdrdens byggprocess,
sirskilt med avseende pd upphandling och projektering. Uppdraget
limnades samtidigt som regeringen beslutade att ge ett sirskilt
uppdrag till Kriminalvirden avseende dess lokalférsorjning och att
tillsitta denna utredning (Ju 2008:02).

Som ett led 1 ESV:s analys av effektiviteten i upphandlings-
processen skulle ESV belysa om férhillandet att Kriminalvirden
bedriver och finansierar projektering i egen regi kan anses vara
indamailsenligt och kostnadseffektivt. Regeringen konstaterade 1
uppdraget till ESV att investeringar 1 projektering normalt ir en
regeringsfriga, men att Kriminalvdrden fattar sidana beslut utan
nigon annans inblandning. Regeringen gav dirfér ESV 1 uppdrag
att belysa om detta férfarande kriver reglering i férfattning. Analy-
sen skulle ocksi bla. innehdlla en redogorelse for hur andra
myndigheter inom rittsvisendet utfér och finansierar sina projek-
teringar. En jimférelse med ovriga nordiska linder skulle ocksd re-
dovisas.

Enligt uppdraget skulle ESV limna en delredovisning senast den
15 november 2007 och en slutredovisning senast den 31 januari
2008.

I detta avsnitt kommer ESV:s synpunkter avseende projektering
att redovisas. Senare 1 kapitlet terkommer utredningen till ESV:s
granskning avseende Kriminalvirdens hantering av den offentliga
upphandlingen.

ESV:s slutsatser

ESV konstaterade i sin delrapport ESV 2007:37 att Kriminalvirden
bedriver projekteringen pd ett sitt som avviker frin vad som har
beskrivits vara den normala utformningen av lokalférsorjnings-
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processen sedd ur ett hyresgistperspektiv, se avsnitt 9.3.3 ovan.
ESV:s slutsats var att Kriminalvirdens agerande pd flera sitt
pidminde om hur en fastighetsférvaltande myndighet agerar.

Enligt ESV:s uppfattning borde det vara mojligt dven f6r Krimi-
nalvérden att, utifr@n egen kunskap om verksamheten och dess krav
och med stéd av konsulter, kunna utforma generella, objektobero-
ende underlag for de krav som verksamheten kommer att stilla pd
anliggningen. Dessa krav kan di utnyttjas f6r kommande upp-
handlingar av hyresavtal.

ESV bedémde att det borde vara lika méjligt for potentiella
fastighetsigare/hyresvirdar som fér Kriminalvirden att anlita utom-
stdende konsulthjilp f6r att omsitta Kriminalvirdens verksamhetskrav
av olika slag till lokalmissiga férutsittningar.

ESV konstaterade vidare att de initiala kostnaderna f6r anskaff-
ningsférfarandet blir betydligt hogre for hyresgisten, om denne
ansvarar for projekteringen i s hég grad som Kriminalvirden gor,
in vad som ir fallet di anskaffningsprocessen drivs enligt normal-
modellen. Merkostnaderna ir framfor allt de som foljer av det
arbete som Kriminalvirden utfér med hjilp av den anlitade kon-
sulten. Normalt utférs sidant arbete huvudsakligen i den blivande
hyresvirdens regi och kommer di ocksi att ingd som en del i
underlaget f6r hyressittning. Kriminalvirden har valt att som en
forutsittning 1 anbudsunderlaget ange att myndighetens konsult-
kostnader f6r framtagande av projekthandlingar ska évertas av den
framtidiga hyresvirden och ingd 1 hyreskostnaderna.

ESV konstaterade att det inte gick att dra nigon slutsats om
vilket forfarande som blir mest kostsamt. Det férfarande som
Kriminalvirden anvinder innebir dock enligt ESV att konkurren-
sen mellan potentiella fastighetsigare/hyresvirdar sker med ett
mera begrinsat perspektiv dn nir processen utformas enligt
normalmodellen. Konkurrensméjligheterna kan beskrivas som att
de snarast kommer att gilla effektiviteten i sjilva byggprocessen.

Kriminalvdrdens instillning

Efter remittering yttrade sig Kriminalvirden den 17 april 2008 6ver
ESV:s delrapport. Kriminalvirden uppgav att myndigheten inte
delade ESV:s uppfattning att projekteringen bor ligga hos en
fastighetsigare efter det att ett hyresavtal har tecknats. Myndighe-
ten bedomde det som fullstindigt om&jligt” och att det dessutom
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skulle innebira hégre kostnader att inte driva projekteringen i egen
regi. Enligt Kriminalvirdens bedémning blir kostnaderna ligre om
myndigheten leder och kontrollerar processen.

Kriminalvirden uppgav vidare att hikten och anstalter ir si kom-
plicerade anliggningar att andra inte kan foérvintas klara projekt-
eringen pa ett sitt som blir godtagbart. Att kunna férhindra rymning-
ar, insmuggling av vapen och narkotika, vild mellan intagna och sjilv-
mord samtidigt som lokalerna ska vara indamalsenliga fér arbetsdrift,
programverksamhet och fritidsverksamhet stiller komplicerade krav.
Dessutom ska lokalerna vara avpassade for effektiv logistik och god
arbetsmiljo.

9.3.5 Langtgaende egen projektering innebar dverviagande
nackdelar

Bedomning: Overvigande nackdelar talar emot en s omfattande
egen projektering som Kriminalvirden genomf{or i dag. I synnerhet
finns det mojlighet att uppnd dkade konkurrensférdelar genom att
andra aktorer med andra perspektiv och erfarenheter slipps in 1
projekteringsfasen. Det kan medféra verksamhetstérdelar som 1 dag
inte kan forutses.

Kriminalvirden har valt ett projekteringssitt som skiljer sig frin
det normala, som beskrivits ovan.

Kriminalvirdens uppfattning ir att den egna projekteringen
borgar fér hog kvalitet och verksamhetsanpassning.

Genom den mycket lingt drivna egna projekteringen blir, menar
Kriminalvirden, ingen fastighetsigare forférdelad. Ingen anbuds-
givare fir ett kunskapsmissigt forspring jimfort med andra.
Projekteringskostnaden blir dessutom inte en faktor som behéver
vigas in vid upphandlingen utan priset fér sjilva byggnadsentre-
prenaden kan avgora. Ett komplicerat forfarande dir funktionella
l6sningar med olika kvaliteter ska vigas mot priset kan d& undvikas
vid antagandet av ett anbud.

Ytterligare en aspekt som Kriminalvirden framhiller ir att den
upphandlande enheten genom de ldngt drivna specifikationerna kan
sikerstilla att inte onddigt kostsamma I8sningar viljs av anbuds-
givarna.

Vidare forenklas Kriminalvirdens uppféljning av byggnationen.
Det ir enklare att kontrollera krav pd tekniskt utférande dn funk-
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tionella krav. Sirskilt viktigt kan detta vara for att se tll att de
sikerhetsmissiga kraven ir uppfyllda.

Kriminalvirdens forfarande har ocksd nackdelar. En nackdel ir
att nir alla anbudsgivare offererar samma produkt, dvs. den pro-
dukt som Kriminalvirden har specificerat, saknas incitament for
anbudsgivarna att foresld kostnadsbesparande losningar. Vidare
finns det ingen anledning f6r anbudsgivarna att foresld alternativa
l16sningar eller forbittringar och effektiviseringar, som kanske
kostar nigot mera initialt men leder till ligre framtida driftskostna-
der. Kriminalvirden ges inte mojlighet att ta tillvara kreativa
l6sningar som fastighetsigaren och byggnadsentreprendren kan ha
tagit fram vid andra projekt.

En annan nackdel ir att val av material och produktspecifikatio-
ner begrinsas kraftigt. Dirigenom begrinsas antalet leverantorer av
byggnadsmaterial, vilket kan leda till att kostnaderna blir hégre.
Inom byggnadsbranschen sker stindiga innovationer. Aven hir kan
byggnadsentreprenérer med erfarenhet frin olika branschomriden
ha stérre kunskap dn vad Kriminalvrden och dess konsulter
besitter.

Kriminalvirdsanliggningarna stiller speciella krav vad giller
sikerhet. Det finns dock andra exempel pd anliggningar med krav
pd sikerhet som handlas upp p4 ett mycket mer férutsittningsldst
sitt. Utredningen har studerat en ny anliggning for rittspsykiatrisk
vard 1 Huddinge 1 Stockholms lin. Anliggningen kringgirdas av
hirda sikerhetskrav, t.ex. ska man kunna ta emot och vdrda intagna
frdn hikten och anstalter. Trots detta har hyresgisten, dvs.
Stockholms lins landsting, i stor utstrickning éverlimnat projekte-
ringen till fastighetsigaren/byggherren och byggnadsentreprens-
ren. Efter en inledande arkitekttivling upprittade hyresgisten och
fastighetsigaren programhandlingar tillsammans innan hyresavtalet
upphandlades. Hyresgisten deltog direfter i storre delen av pro-
jekteringen och byggprocessen, men den genomférdes under led-
ning av fastighetsigaren i samverkan med byggnadsentreprendren.
Bide representanter for hyresgisten och fastighetsigaren har till
utredningen uppgett att samarbetet har fungerat mycket bra, dven
om fastighetsigaren tidigare inte hade nigon stérre erfarenhet av
sikerhetsfrigor. De som utredningen har talat med har sett en sir-
skild vinst 1 den genomférda arkitekttivlingen. Exemplet visar att
kunskap om verksamheten och byggtekniskt kunnande kan férenas
med innovativa l&sningar och samverkan.
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I den alltmer internationaliserade byggnadsmarknaden finns det
bide svenska och utlindska byggbolag med erfarenheter frin att
bygga kriminalvirdsanliggningar i andra linder. Det finns siledes
en bred kunskap om byggprojekt som lett till att kriminalvards-
anliggningar uppforts. Enligt utredningens mening tas dessa
erfarenheter 1 dag inte tillvara av Kriminalvirden.

Nir Kriminalvirdens egen projektering gir s lingt att de bygg-
nadstekniska specifikationerna redan har bestimts foére det att
upphandlingen sker pdverkar det iven konkurrenssituationen. En
anbudsgivare med forutsittningar att erbjuda bist teknisk kunskap
fir ingen fordel av detta 1 upphandlingen eftersom projekteringen
ir s§ omfattande. En avgorande friga blir 1 stillet vem av anbuds-
givarna som kan erbjuda den bista finansieringen. En anbudsgivare
med l3ga avkastningskrav, ett stort antal fastigheter med mycket
linga kontrakt och som har en anknytning till staten har automa-
tiskt en forménlig position nir det giller att 18na pengar. Denne har
di goda mojligheter att ge en férménlig finansiering, vilket ger
storre mojligheter att ta hem ett anbud.

Sammantaget bedémer utredningen att nackdelarna éverviger
fordelarna nir det giller att genomfora en si ldngt gdngen egen
projektering som Kriminalvirden utfér 1 dag. Det forefaller
osannolikt att inte andra aktérer kan bidra 1 projekteringen pa ett
sddant sitt att Kriminalvirdens totala kostnad fér en ny kriminal-
vardsanliggning blir ligre. Dessutom torde andra aktérer kunna
bidra med kunskap och erfarenheter som innebir verksamhets-
missiga vinster for Kriminalvirden. Det gir inte att exakt forutse
vilka dessa vinster kan vara.

9.3.6  Mindre omfattande egen projektering behéver inte
innebara att Kriminalvarden stangs ute fran delaktighet

Bedomning: Kriminalvirden har unika kunskaper om sin egen
verksamhet. Dessa kunskaper ir ett nodvindigt bidrag vid projek-
teringen. Kriminalvirden kan vid upphandlingen férsikra sig om
att myndigheten ges méjlighet att delta 1 projekteringen.

Som tidigare har konstaterats anser utredningen att det finns
anledning foér Kriminalvirden att upphéra med den detaljerade
projektering i egen regi som myndigheten nu utfér i sina bygg-
projekt. Det finns dock inte ndgon utomstdende part som kan ha
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full insyn 1 eller f6rstdelse for den verksamhet som Kriminalvirden
bedriver. For att kunna bygga en s& speciell anliggning som en
anstalt eller ett hikte krivs férdjupad kunskap om verksamheten
och sikerhetsfrigorna. Den kunskap som Kriminalvirden har om
sin verksamhet maiste sjilvfallet dirfér tas till vara vid projekte-
ringen. Att hyresgisten deltar 1 projekteringen ir inte ovanligt, 1
synnerhet inte nir dennes krav ir speciella.

Kriminalvirden har siledes mojlighet att delta 1 projekteringen
dven om fastighetsigaren eller byggnadsentreprenéren bir huvud-
ansvaret. Kriminalvirden kan stilla detta som ett krav vid upp-
handlingen. Myndighetens bidrag boér dock koncentreras till de
omrdden dir det dr nédvindigt f6r att kunna uppni ett verksam-
hets- och sikerhetsmissigt gott resultat.

9.3.7 Sammanfattning

Kriminalvirden genomfér 1 dag l&ngt gingen projektering i egen
regi. Skilet till detta har angetts vara den unika kompetens som
myndigheten anser att den besitter nir det giller kriminalvrds-
anliggningar.

Utredningens uppfattning ir att det finns anledning att dndra
det sitt pd vilket projekteringen genomférs. I kriminalvirdsanligg-
ningarna bedrivs visserligen en speciell verksamhet och sikerhets-
frdgorna bereder sirskilda utmaningar, men komplexiteten 1 anligg-
ningarna skiljer sig pd manga sitt inte frdn komplexiteten i andra stora
och komplicerade byggprojekt. Genom en Oppnare konkurrens-
situation bor det finnas utrymme att inhimta mer nytinkande
kring lokalfrigorna, vilket 1 sig kan leda tll bide verksamhets-
missiga och ekonomiska férdelar.

Kriminalvirden bor dock dven i fortsittningen spela en mycket
viktig roll i projekteringen. Det ir inte ndgot ovanligt att en hyres-
gist deltar 1 projekteringen pd ett aktivt sitt och bidrar med sin
kunskap om verksamhetens behov. Fér Kriminalvirden ir siker-
hetsfrigorna av sirskild betydelse.
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9.4 Offentlig upphandling
9.4.1 Inledning

Att lata bygga en ny kriminalvirdsanliggning innebir att Kriminal-
virden binder upp sig 1 lingvariga och kostsamma hyresavtal. Ett
projekt for att bygga en ny medelstor anstalt omsluter mer in en
miljard kronor. En statlig myndighet kan bara ingd si omfattande
avtal om det foregds av en offentlig upphandling, i syfte att siker-
stilla en effektiv konkurrens. Vid ombyggnation av en befintlig

anliggning kan andra upphandlingsfrdgor uppkomma.

9.4.2 Den nya lagen om offentlig upphandling

Den 1 januari 2008 ersattes lagen (1992:1528) om offentlig upp-
handling av en ny lag (2007:1091) om offentlig upphandling, LOU,
och en ny lag (2007:1092) om upphandling inom omridena vatten,
energi, transporter och posttjinster. De nya reglerna om upphand-
ling har genomférts i nira anslutning till Europaparlamentets och
ridets direktiv 2004/17/EG om upphandling av vatten, energi,
transporter och posttjinster (det s.k. foérsérjningsdirektivet) och
Europaparlamentets och ridets direktiv 2004/18/EG om offentlig
upphandling av byggentreprenader, varor och tjinster (det s.k.
klassiska direktivet), se prop. 2006/07:128, s. 138.

Upphandlande myndighet och upphandling

LOU definierar begreppet “upphandlande myndighet” som benim-
ning pd de myndigheter som har att tillimpa lagen. En upphandlande
myndighet ir enligt 2kap. 19§ LOU en statlig eller kommunal
myndighet. Dessutom ska beslutande férsamlingar i kommuner och
landsting och andra offentligt styrda organ samt sammanslutningar av
sddana myndigheter och organ omfattas av definitionen. Ett bolag
som igs av staten eller av en kommun kan vara en upphandlande
myndighet 1 lagens mening.
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En offentlig upphandling

En offentlig upphandling kan ske pd tre olika sitt. For det forsta
kan det ske genom ett dppet forfarande, dvs. att alla intresserade
leverantdrer har méjlighet att limna ett anbud pd det forfrignings-
underlag som den upphandlade myndigheten har limnat. For det
andra kan det ske genom ett selektivt forfarande, dvs. dir samtliga
intresserade leverantdrer har méjlighet att ansdka om att {3 delta 1
upphandlingen men dir enbart de fir delta som den upphandlande
myndigheten viljer ut. Fér det tredje kan den offentliga upphand-
lingen ske genom ett s.k. forhandlat f6rfarande under vissa forut-
sittningar. Vid ett forhandlat férfarande fir myndigheten vilja ut
ndgra av de bista anbuden och férhandla om utformningen av vill-
koren och kontraktsvillkoren med dessa. Foérhandlat forfarande
kan ske med eller utan féregiende annonsering enligt de férutsite-
ningar som anges 1 4 kap. 2-9 §§ LOU.

Den offentliga upphandlingen ska ske inom ramen fér vissa
tidsfrister som bara fir forlingas eller férkortas under vissa omstind-
ligheter enligt 8 kap. LOU.

Antagande av anbud

En upphandlande myndighet ska enligt 12 kap. 1§ LOU anta
antingen det anbud som ir det ekonomiskt mest fordelaktiga for
den upphandlande myndigheten eller det anbud som innehéller det
lagsta priset. Vid bedémningen av vilket anbud som ir det ekono-
miskt mest fordelaktiga ska myndigheten ta hinsyn till olika
kriterier som ir kopplade till féremalet for kontraktet, sdsom pris,
leverans- eller genomférandetid, miljdegenskaper, driftkostnader,
kostnadseffektivitet, kvalitet, estetiska, funktionella och tekniska
egenskaper, service och tekniskt stod.

En upphandlande myndighet ska i annonsen avseende upphand-
lingen eller i forfrigningsunderlaget ange vilken grund fér tilldelning
av kontraktet som kommer att tillimpas och hur de olika kriterierna
kommer att viktas. En upphandlande myndighet fir forkasta ett
anbud om den bedémer att priset ir onormalt ligt enligt 12 kap. 3 §
LOU. Anbudet fir enbart forkastas om myndigheten skriftligen
har begirt en forklaring till det ldga anbudet och inte har fitt ett
tillfredsstillande svar.
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9.4.3 Anskaffande av lokaler

Den myndighet som har ett behov att anskaffa nya lokaler har att
vilja pd att forvirva en lokal, teckna ett hyresavtal fér befintliga
lokaler eller att avtala med en motpart om att denne ska lita bygga
nya lokaler som myndigheten ska hyra.

I 1kap. 6§ forsta stycket 1 LOU har det, precis som gillde
enligt den tidigare lagen (1992:1528) om offentlig upphandling,
gjorts ett uttryckligt undantag f6r kontrakt som bl.a. avser férvirv
av fastighet, hyresritt, bostadsritt, tomtritt eller nigon annan ritt
ull fastighet. Den myndighet som tecknar ett hyresavtal om en
befintlig lokal behover sdledes inte tillimpa reglerna om offentlig
upphandling. Detsamma giller om myndigheten forvirvar en
befintlig lokal. Ett antal statliga myndigheter, diribland Kriminal-
varden, fir dock inte dga sina byggnader. Dessa myndigheter kan
sdledes varken forvirva en befintlig byggnad eller 13ta bygga egna
lokaler.

Om lokalanskaffningen ska ske genom att en ny byggnad ska
uppforas ska LOU tillimpas. Den offentliga upphandlingen kan anta
tvd olika karaktirer beroende pa férutsittningarna i det enskilda fallet,
antingen sisom upphandling av en tjinst eller av en byggentreprenad.

Upphandling av lokaler

Det ovan nimnda undantaget for hyra av en lokal omfattar enbart
befintliga byggnader. Det innebir att den myndighet som avser att
hyra en lokal i en byggnad som innu inte har uppférts ska upp-
handla detta enligt regelverket 1 LOU.

Upphandlingen av ett sidant hyresavtal kan antingen betraktas
som en upphandling av en tjinst eller som en upphandling av en
byggentreprenad.

Ett byggentreprenadkontrake ir ett kontrakt om att en byggnad
ska uppféras, enligt krav som stills av den upphandlande myndig-
heten. Byggnadsentreprenadkontraktet kan omfatta dven att en
entreprendr uppfér en byggnad pd mark som inte dgs av den upp-
handlande myndigheten och som sedan siljs eller hyrs ut wll
myndigheten. Ett sidant kontrakt omfattas dock endast av reglerna
om byggentreprenader om byggnaden uppférs enligt den upphand-
lande myndighetens specifikationer och krav (Nimnden fér offentlig
utredning, beslut 2006-11-16, dnr 2006/0152-29, s. 3).
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I andra fall ska upphandlingen ses som en upphandling av en tjinst.

Reglerna om troskelvirden, dvs. ett belopp som avtalet ska 6ver-
stiga for att LOU ska tillimpas, skiljer sig &t mellan de bdda upphand-
lingsformerna. P4 samma sitt skiljer sig reglerna om férhandsannon-
sering.

Sérskilt om ombyggnationer

En ombyggnation av en lokal som férhyrs kan hanteras pd tvi sitt.
Ett alternativ dr att hyresgisten sjilv upphandlar byggnadsentrepre-
noren och bekostar ombyggnationen. Fér en myndighet kan det
innebira att en offentlig upphandling enligt LOU behover goéras
om ombyggnationens omfattning ir sd stor att trdskelvirdet
overskrids. Finansieringen av ombyggnationen himtas dd som regel
ur myndighetens anslagsram.

Det andra alternativet ir att ombyggnationen utférs av hyres-
virden som kompenserar sig fér ombyggnadskostnaderna genom
att hoja hyran. Detta sitt torde vara det normala. Eftersom hyres-
avtal har undantagits frin LOU behéover di som regel ingen offent-
lig upphandling géras, iven om hyresvirden i sin tur engagerar en
extern byggnadsentreprenér.

9.4.4 Namnden for offentlig upphandlings kritik mot
Kriminalvarden

I september 2006 initierade ddvarande Nimnden f6r offentlig upp-
handling, NOU, en granskning av Kriminalvirdens upphandling av
en ny kriminalvirdsanstalt i Ostersund. Enligt de tidningsartiklar
som foranledde granskningen skulle upphandlingen ha skett utan
offentlig upphandling, vilket féranledde NOU:s intresse for dren-
det.

Kriminalvirden uppgav sammanfattningsvis till NOU att plane-
ringen av en anstalt i Ostersund hade skett med utgingspunkt i den
av riksdagen antagna propositionen om virt framtida férsvar (prop.
2004/05:5). Myndigheten konstaterade inledningsvis att det inte
var mojligt att hyra nigra limpliga befintliga byggnader 1 vilka den
nya anstalten kunde inrymmas. For att finna en hyresvird till en ny
anliggning i Ostersund inledde Kriminalvirden férhandlingar med
Brinova Nova 173. Kommunfullmiktige i Ostersund beslutade i
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juni 2006 att till Brinova 6verldta den mark som kommunen och
Kriminalvirden hade utsett f6r den nya anliggningen. I mars 2007
upprittades ett hyresavtal mellan Brinova och Kriminalvdrden om
férhyrning av en ny kriminalvirdsanstalt. Nigon offentlig upp-
handling hade d3 inte dgt rum.

NOU konstaterade att avtalet, vars kontraktsvirde var ca
400 mnkr, oversteg troskelvirdena 1 den di gillande lagen (1992:1528)
om offentlig upphandling. Vidare fastslog nimnden att eftersom det
inte var frdga om ndgon befintlig byggnad var undantagsreglerna i
5 kap. 1 § 1 den nimnda lagen om att ndgon offentlig upphandling
inte behover ske avseende hyresavtal inte tillimpliga.

NOU konstaterade vidare att det av utredningen inte kunde
faststillas om Kriminalvirden hade limnat nigra specifikationer till
Brinova om utformningen av anstalten. Enligt nimnden kunde det
dock forutsittas att byggnader med s3 speciell karaktir som en
kriminalvirdsanstalt inte kan byggas utan utférliga anvisningar frin
den som ska nyttja byggnaden. NOU fann det dirfor stillt utom
allt rimligt tvivel att den planerade anstalten i Ostersund var avsedd
att uppforas enligt Kriminalvirdens krav och specifikationer.
Byggnationen omfattades dirfér av upphandlingsreglerna foér bygg-
entreprenader. En offentlig upphandling enligt lagen (1992:1528)
om offentlig upphandling borde di ha genomférts (NOU:s beslut
2006-11-16, dnr 2006/0152-29).

Utredningen konstaterar att den nya lagstiftningen 1 hir aktuella
avseenden inte har férindrat ritesliget.

9.4.5 Ekonomistyrningsverkets granskning av
Kriminalvardens upphandling

ESV fick, som tidigare har redovisats, &r 2007 regeringens uppdrag
att granska bl.a. Kriminalvirdens upphandlingsprocess. ESV skulle
ocksd analysera om en tillricklig upphandlingskompetens hade
sikrats. En jimforelse med andra nordiska linder skulle ocksd
redovisas.

EVS konstaterade att sedan Kriminalvirden ombildades till en
myndighet &r 2006 hade en férstirkning skett av upphandlings-
organisationen bdde kvantitativt och kompetensmissigt. Forstirk-
ningen hade framfér allt skett pd central nivi, men hade 1 viss min
berért den regionala nivdn. En heltickande handbok f6r upphand-
ling hade tagits fram. Diremot saknades en faststilld upphand-
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lingspolicy och likasd foreskrifter och riktlinjer f6r upphandlingen.
Nir ESV avslutade sitt arbete hade inte en vid Kriminalvirden
pigdende riskanalys av bl.a. upphandlingsarbetet avslutats.

ESV redovisade visentliga skillnader mellan kriminalvrds-
organisationernas lokalanskaffning i de 6vriga nordiska linderna
jamfért med lokalanskaffningen 1 Sverige. Skillnaderna bestir
framfor allt 1 att anstalterna 1 Sverige dgs av ett statligt aktiebolag
eller av privata bolag, eftersom Kriminalvirden inte sjilv fir iga
fastigheter. I de 6vriga nordiska linderna dgs anstalterna av en stat-
lig myndighet. Reglerna om offentlig upphandling, som giller inom
EU och i EES-omridet, ir siledes inte tillimpliga i foérhéllandet
mellan hyresgisten, kriminalvirdsmyndigheten och den fastighets-
igande myndigheten.

EVS konstaterade vidare att det faktum att Kriminalvirden
numera ir en myndighet innebir att betydande férdelar bér kunna
uppnds genom ett samordnat upptridande i upphandlingsfrigor.
En central upphandlingsfunktion ger enligt ESV en garanti for att
upphandlingarna sker 1 enlighet med reglerna i1 LOU och att
troskelvirdena iaketas.

9.4.6  Kriminalvardens lokalanskaffning och kravet pa
offentlig upphandling

Bedomning: Rittsliget avseende Kriminalvdrdens upphandlings-
process ir numera klarlagt. Kriminalvirden kommer 1 fortsitt-
ningen att genomféra offentliga upphandlingar av anstalter och
hikten som byggnadsentreprenader bland mojliga fastighetsigare.

NOU:s ovan redovisade beslut visar att det tidigare har funnits
olika uppfattningar om huruvida offentlig upphandling behéver ske
vid byggnationen av kriminalvirdsanliggningar.

Nybyggnation

Med utgingspunkt i att rittsliget har klarlagts, bl.a. genom den nya
LOU och NOU:s ovan refererade beslut, ir det klart att nybygg-
nation av en kriminalvirdsanliggning ska foéregds av offentlig upp-
handling. Det saknas siledes rittsliga forutsittningar att avtala om
hyra av byggnad som innu inte har uppférts utan att det sker
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genom en offentlig upphandling. Upphandlingen ska, med beak-
tande av att kriminalvirdsanliggningar ir av speciell karaktir, ske
som en upphandling av ett byggentreprenadkontrakt bland méjliga
fastighetsigare. Kriminalvirden ansvarar fér att upphandlingen
sker. Ansvaret att upphandla byggentreprenaden kan inte 6verldtas
till nigon annan, t.ex. fastighetsigaren.

Ombyggnation

Nir en befintlig kriminalvdrdsanliggning ska byggas ut ir huvud-
regeln att ndgon offentlig upphandling av byggentreprenaden inte
krivs om fastighetsigaren ansvarar for ombyggnationen. En
offentlig upphandling ska dock ske om fastighetsigaren ir en upp-
handlande enhet, t.ex. ett statligt bolag sdsom Specialfastigheter
AB.

Om Kriminalvdrden sjilv ska genomféra ombyggnationen ska
en offentlig upphandling av byggnadsarbetena ske.

9.4.7  Konkurrens i upphandlingen

Bedémning: Det finns 6vervigande férdelar med dkad konkurrens
vid Kriminalvirdens lokalf6érsérjning.

Liksom nir det giller projektering har Kriminalvirden under ling
tid byggt upp en viss erfarenhet av upphandlingsfrigor. Genom att
en overvigande andel av kriminalvirdsanliggningarna igs av
Specialfastigheter finns det en ldngvarig relation mellan Kriminal-
varden och bolaget. Specialfastigheter har genom det mingériga
samarbetet god kinnedom om de krav som Kriminalvirden stiller
pd lokalerna. Dirigenom kan bolaget utféra en stor del av arbetet
utan sirskild vigledning.

For Kriminalvirdens del blir inte hyrorna ligre om Special-
fastigheter viljs framfor nigon annan fastighetsigare, trots att
Specialfastigheter dgs av staten. Specialfastigheters uppdrag innebir
nimligen att bolaget ska iga och forvalta specialfastigheter for
offentlig verksamhet, med syfte att forrinta det egna kapitalet
enligt dgarens krav. Fastighetsforvaltningen ska sledes bedrivas
med ett — si lingt mojligt — marknadsmissigt avkastningskrav.
Specialfastigheter har dock ett férspring framfoér andra aktorer
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genom sin marknadsdominans och bolagets stora markinnehav 1
anslutning till befintliga hikten och anstalter.

Utredningen ser en risk i att en si lingvarig relation mellan
Kriminalvdrden och Specialfastigheter leder till att konkurrensen
och nytinkandet begrinsas vad giller planering, placering, utform-
ning och konstruktion av nya kriminalvirdsanliggningar. Nigra
sikerhetsmissiga skil har inte heller anforts frdn Kriminalvirdens
sida mot att andra fastighetsigare in Specialfastigheter ska kunna
iga hikten och anstalter.

Kriminalvirdsanliggningarna gir som regel inte att anvinda for
nigot annat indamdl utan mycket omfattande ombyggnationer.
Det innebir att hyrestiderna som regel ir mycket linga. Av det
skilet torde objekten vara utomordentligt attraktiva f6r minga
fastighetsigare.

Genom att tillimpa offentlig upphandling av nya anliggningar
forbittras forutsittningarna for konkurrensen, vilket ocksi blir
konsekvensen av en minskad projektering i egen regi. Dessa tgir-
der innebir inte att Specialfastigheter pd ndgot sitt utestings frin
mojligheten att £ bygga och dga kriminalvirdsanliggningar.

Forutom 6kad konkurrens finns dessutom andra sitt pd vilka
Kriminalvirden kan méjliggéra en mer innovativ och effektiv
lokalférsérjningsprocess. Ett sidant sitt ir att genomféra upp-
handlingen sisom en s.k. férhandlingsupphandling, genom vilken
designprocessen kan fortlopa 1 dialog mellan Kriminalvirden och
byggnadsentreprenéren.

En férhandlingsupphandling innebir att den upphandlande
enheten pd grundval av inkomna anbud viljer ut ett eller ett par
anbud, vilka liggs till grund fér fortsatta férhandlingar. Grund-
liggande forutsittningar fir inte forindras, men preciseringar av
valda losningar och av utférandet fir diskuteras och indras. Det
anbud som efter forhandlingar erbjuder den bista avvigningen
mellan pris och funktion kan viljas. En utveckling av denna form
for upphandling ir s.k. samverkansupphandling. Den anbudsgivare
som bedéms ha limnat det bista anbudet — vilket innefattar forut-
sittningar att kunna vidareutveckla projektet 1 den fortsatta for-
handlingsprocessen — viljs ut. Utifrdn det pris som angivits 1 anbu-
det ges anbudsgivaren i uppdrag att vidareutveckla projektet i sam-
verkan med den upphandlande enheten. Blir det slutgiltiga priset
hogre delar anbudsgivaren och den upphandlande enheten pd kost-
naden, blir det ligre delar man pa vinsten. Den tidigare nimnda nya

rittspsykiatriska kliniken 1 Huddinge upphandlades pd detta sitt.
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Ett annat sitt, sisom skedde vid upphandlingen av sikerhets-
avdelningarna, ir att genomféra en arkitekttivling. En arkitekt-
tivling ir ett kvalificerat utvecklings- och utredningsarbete, dir ett
forslag till formgivning av ett byggnadsverk utarbetas. Ett urval av
arkitektfirmor fir en mojlighet att ge férslag pd hur den kommande
byggnaden ska utformas. Forslagen utvirderas pd grundval av krite-
rier som har med verksamheten att gora, med fastighetsdriften,
arbetsmiljon, sikerheten m.m. Med flera forslag 6kar mojligheterna
att finna effektiva lokallosningar. Men om detta led f6ljs av en full-
stindig projektering gir Kriminalvirden fortfarande miste om
mojligheterna att 1 de minga efterfoljande leden av planeringen och
projekteringen gora effektiviseringar genom en dialog mellan
bestillare och utférare. Modernt designtinkande kinnetecknas av
en dialog genom hela processen fram till dess att produkten har
fardigstillts.

Samma principer bor tillimpas vid upphandling av byggentre-
prenader i samband med att befintliga anliggningar ska byggas om.
Vid en sddan ombyggnad har den befintliga fastighetsigaren en sir-
skilt stark position, men fér att sikerstilla att ombyggnaden leder
till det mest kostnadseffektiva och mest indama&lsenliga resultatet
bér Kriminalvirden arbeta for att fastighetsigaren genomfér en
konkurrensutsatt upphandling av byggnadsentreprenaden och t.ex.
utlyser en arkitekttivling.

9.4.8 Sammanfattning

Nybyggnation av en kriminalvirdsanliggning ska féregds av en offent-
lig upphandling enligt LOU. I férsta hand ir det friga om bygg-
entreprenadupphandlingar eftersom Kriminalvirdens krav pd anligg-
ningarna ir sd speciella.

En offentlig upphandling sikerstiller att avtalsskrivandet fore-
gds av konkurrens, vilket bor leda till att Kriminalvirden kan hilla
kostnaderna nere sd ldngt det dr mojligt vid byggnationen av en ny
anliggning. Verksamhets- och kostnadsmissiga férdelar kan enligt
utredningen bedémning nis genom minskad egen projektering,
vilket diskuterades i avsnitt 9.3, och genom att mer forutsitt-
ningslésa upphandlingsmodeller anvinds. T.ex. kan formgivningen
av den nya anliggningen ske inom ramen for en arkitekttivling. En
upphandling genom ett s.k. forhandlat forfarande mojliggor ut-
veckling och justering under processen.
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9.5 Regeringens roll vid anskaffning av
kriminalvardsanlaggningar

9.5.1 Inledning

Kriminalvirden gor ett mycket langsiktigt och kostnadskrivande
dtagande for statens rikning nir ett hyresavtal fér en ny kriminal-
virdsanliggning tecknas. Trots det fattar varken regeringen eller
riksdagen ndgot direkt beslut om att en sidan anskaffning ska ske.
Det medgivande som krivs frin regeringen fér att teckna hyres-
avtal som ir lingre dn sex dr begirs pd ett sent stadium nir foérut-
sittningarna for projektet ir mycket uppbundna och méjligheterna
till piverkan och dndringar ir sma.

Eftersom regeringens beslut kommer s3 sent innan byggnatio-
nen sitts i gdng finns det risk for s.k. forgivesprojektering, dvs. att
Kriminalvirden planerar och projekterar for en ny anliggning som
regeringen inte godkinner hyresavtalet fér. Projekterings-
kostnaden ir, som har framhillits ovan, mycket hog.

9.5.2  Ekonomistyrningsverkets analys av rollférdelningen
mellan Kriminalvarden och regeringen vid upphandling
av nya anstalter

ESV:s slutsatser

Ekonomistyrningsverket, ESV konstaterade 1 sin granskning ar
2007 att regeringen, nir den understills ett férslag om att anskaffa
ett hyresavtal for ett nytt fingelse, ska ha mojligheter att paverka
innehdll och utformning av avtalet. ESV ansdg dirfor att prov-
ningen bor ske innan ndgra mera betydande dtaganden har gjorts.
Enligt ESV borde det inforas en regel som 3ligger Kriminalvirden
att soka regeringens medgivande om att fd piborja anskaffningen av
ett nytt hyresavtal innan ett forfragmngsunderlag tas fram och
sinds ut. Ndgon mera omfattande projektering i egen regi bor inte
heller utféras innan frigan understills regeringen fér provning.
Motsvarande regel finns redan inom den statliga sektorn, t.ex. avse-
ende Forsvarsmakten och Statens fastighetsverk (ESV 2008:4, s. 39
ff.).

Dirutdver foreslog ESV en bittre redovisning av hyreskostna-
derna. Det borde klargéras om dessa ir bundna 1 hyresavtal, avser
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kostnader som faller bort genom avveckling av hyresavtal eller si-
dana som tillkommer genom planerade hyresavtal.

Kriminalvdrdens instillning

Kriminalvirden konstaterade 1 sitt remissvar till ESV:s rapport att
myndigheten delade EVS:s uppfattning att beslutsordningen vid
ny-, om- eller tillbyggnader bor dndras. Enligt Kriminalvirden bér
regeringen pd ett tidigt stadium ge myndigheten ett inriktnings-
beslut och mandat att pdbérja planerings- och projekteringsfasen.
Kriminalvirden redovisade ocksd att myndigheten med bérjan frin
&r 2007 hade redovisat fastighetsfrigorna genom underhands-
kontakter med Regeringskansliet, samt att de hos regeringen efter-
frigat den av ESV f6reslagna beslutsordningen.

Numera har Kriminalvirden dven bérjat arbeta enligt ESV:s {6r-
slag. T maj 2008 anmilde Kriminalvirden att myndigheten, mot
bakgrund av den prognostiserade klientutvecklingen, hade inlett en
forberedande planering avseende etablerande av tva stdrre anstalter
i Norrképing och Kristianstad. Kriminalvirden begirde dirfor
regeringens inriktningsbeslut f6r att ge Kriminalvirden mandat att pé-
bérja planerings- och projekteringsfasen (dnr. Ju2008/4208/KRIM).

9.5.3 Lokalanskaffning och regeringens beslut om platsantal

Bedomning: Det finns sakliga skil for att férindra beslutsproces-
sen f6r Kriminalvirdens lokalanskaffning. Utredningens férslag att
regeringen pd tre drs sikt eller lingre ska faststilla platsantalet i
hikten och anstalter innebir att regeringen pd ett annat sitt kan
styra Kriminalvirdens lokalférsorjning.

Den granskning som ESV har genomfért pekade pd att det befint-
liga systemet med att regeringen alltfoér sent i processen fattar
beslut om att godkinna ett hyresavtal innebir ett olimpligt riskta-
gande med statens ekonomiska medel. Kostnaden for férgivespro-
jektering kan bli 200 mnkr eller mer om ett projekt inte genomférs
som det var tinkt. Fér att minimera dessa risker foregds de for-
mella beslutet, enligt vad utredningen erfar, av informella kontakter
mellan Kriminalvirden och Regeringskansliet. Sddana samtal kan
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dock, om de inte formaliseras, leda till att beslutsfattandet blir
otydligt eller uteblir helt. Ansvarsférdelningen kan d& bli oklar.

En annan iakttagelse som utredningen har gjort ir att Kriminal-
varden upplever att prévningen av hyresavtal 1 dag tar ling tid. Nir
ett forslag till hyresavtal har presenterats for regeringen limnas det
inte heller ndgot besked till Kriminalvdrden om hur ling tid prov-
ningen forvintas ta. Vid handliggningen ska t.ex. en sirskild
beredning ske med Finansdepartementet. Frin Justitiedeparte-
mentets sida har uppgetts att en orsak till de langa handliggnings-
tiderna ir att underlagen inte sillan behover kompletteras. Ytter-
ligare en orsak till att det har tagit ling tid dr att det har f6rekom-
mit att Kriminalvirden till hyresavtalet har fogat en begiran om
ekonomiska medel f6r att finansiera hyresavtalet. Enligt 10 § andra
stycket férordningen (1993:528) om statliga myndigheters lokal-
forsorjning ska en sidan begiran i stillet ges in nir myndigheten
limnar sitt budgetunderlag.

Ett annat problem ir prognoserna av platsbehovet. Utredningen
har i kapitel 5 1 betinkandet visat att det inte ir mojligt att med ndgon
storre sikerhet forutse antalet platser som behévs inom Kriminal-
virden pd ndgra &rs sikt. Utredningen anser att det finns en pitaglig
risk att Kriminalvirden dven i framtiden planerar f6r minga eller for fa
kriminalvirdsplatser jéimf('irt med det verkliga behovet. Klient-
tillstromningen paverkas 1 hog grad av krlmmalpohnska reformer och
andra dtgirder som inte lter sig prognostiseras av Kriminalvrden.

EVS har féreslagit att Kriminalvirden tidigare in nu bér vinda
sig till regeringen for att f3 ett mandat att pibérja planerings- och
projekteringen av nya anstalter. Regeringen skulle d& ges mojlighet
att pdverka innehillet och utformningen av det kommande hyres-
avtalet. Enligt utredningens uppfattning skulle det med ett sidant
tillvigagdngssitt fortfarande saknas en mycket viktig bestdndsdel,
nimligen en triffsiker prognos fér behovet av de nya platserna.

Utredningen har 1 kapitel 4 1 betinkandet foreslagit att regeringen
ska faststilla platsantalet pd hikten och anstalter pd tre &rs sikt eller
lingre. Om regeringen beslutar om antalet platser som Kriminal-
vérden ska tillhandahélla blir kostnaderna fér verksamheten enklare att
forutse. De principer som nu giller vad giller lokalférsérjning kan
d3 fortsitta att gilla, dvs. att Kriminalvirden har ansvaret {6r plane-
ringen for nya anliggningar samt de ekonomiska konsekvenser som
kriminalvirdsanliggningarna medfér. Kriminalvirden fir inom
ramen for regeringens beslut forutsittningar att besluta om en 6kning
av platstillgingen ska mojliggéras genom nybyggnation eller om-
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byggnationer av befintliga anliggningar. I dag kan regeringens prov-
ning av Kriminalvirdens férslag till hyresavtal bli en prévning av
bide det angivna behovet och avtalet som sidant. Innebérden av
utredningens forslag blir att prévningen av hyresavtalen endast
avser formella férhéllanden och inte en del 1 myndighetsstyrningen.
Utredningens forslag innebir en ldngt giende delegation f6r Kriminal-
virden avseende lokalforsorjningen, men samtidigt stiller det tydliga
krav pd att Kriminalvirden féljer den beslutade budgeten.

9.5.4 Sammanfattning

Kriminalvdrden har 1 dag ansvaret for att férutse behovet av antalet
hiktes- och anstaltsplatser. Med Kriminalvirdens prognoser som
underlag planerar och projekterar myndigheten for lokalférsérjningen.
Eftersom myndigheten inte fir sluta hyresavtal som stricker sig lingre
in sex dr krivs regeringens godkinnande av avtalen. Dessa beslut
fattas sedan en omfattande projektering redan har skett. Dessutom ir
besluten i princip det enda sitt pd vilket regeringen formellt styr
Kriminalvirdens lokalférsérjning, trots att kriminalpolitiken pd ett
mycket avgorande sitt pdverkar och avgér platsbehovet. Prov-
ningen av det foreslagna hyresavtalet kan dirfér innefatta en
bedémning om det foreligger ndgot behov av den nya anstalten.

Riskerna for felplanering och forgivesprojektering kan orsaka
stora ekonomiska konsekvenser fér staten.

ESV har féreslagit att regeringen tidigare ska préva om Kriminal-
védrden ska tillitas pdboérja anskaffandet av en ny anstalt. Utredningen
poingterar att det centrala f6r platsbehovet dr hur kriminalpolitiken
utvecklas. Enligt utredningens forslag 1 kapitel 5 bér dirfér regeringen
besluta om att ge Kriminalvdrden i uppdrag att tillhandahilla ett visst
antal platser. Kriminalvirden f&r dd mojlighet att anpassa lokalanskaff-
ningen efter det av regeringen bedémda platsbehovet och myndig-
hetens anslag.
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9.6 Sammanfattande slutsatser

Kriminalvirden ska fortldpande anpassa antalet platser i hikte och
anstalt till behovet. Anpassningen har inneburit att antalet platser
under lang tid har blivit flera. Tillfilliga neddragningar har ocksi
forekommit.

Ekonomistyrningsverket (ESV) har nyligen granskat Kriminal-
virdens byggprocess, sirskilt med avseende pd projektering och
upphandling. ESV konstaterade att Kriminalvirden bedriver projekte-
ring pd ett sitt som skiljer sig frdn vad som ir normalt. Kriminalvirden
bedriver en mycket omfattande egen projektering fére det att upp-
handlingen av fastighetsigare/byggnadsentreprendr sker. Kriminal-
varden har bl.a. anfort att kriminalvirdsanliggningarna ir si kom-
plicerade att andra inte kan ansvara foér projekteringen pd ett sitt
som blir godtagbart.

Utredningen menar att &vervigande nackdelar talar emot att
Kriminalvirden sjilva ska projektera i den omfattning som de gor i
dag. Det finns mojlighet att uppnd o6kade konkurrensférdelar
genom att andra aktérer med andra perspektiv och erfarenheter
slipps in 1 projekteringsfasen. Detta kan medféra verksamhets-
fordelar som i dag inte kan forutses. Utredningen podngterar dock
samtidigt att Kriminalvirden sjilvfallet har unika kunskaper om sin
egen verksamhet. Dessa kunskaper ir nddvindiga bidrag vid pro-
jekteringen. Kriminalvirden bor vid upphandlingen kunna férsikra sig
om att myndigheten ges mojlighet att delta 1 projekteringen.

Nir det giller upphandling av nya kriminalvirdsanliggningar
ska LOU tillimpas, vilket som regel innebir att en offentlig upp-
handling av ett byggentreprenadkontrakt ska goras bland mojliga
fastighetsigare.

I dag vinder sig Kriminalvirden forst efter att det har upp-
kommit stora kostnader foér projektering och upphandling till
regeringen for att fi ett hyresavtal godkint. Det kritiserades av
ESV eftersom det medfér en stor ekonomisk risk f6r staten. ESV
foreslog att Kriminalvirden redan innan en projektering pdborjas,
hos regeringen ska begira en prévning av om myndigheten tillits
pabérja anskaffandet av en ny anliggning. Utredningen anser att
det finns sakliga skil f6r att forindra beslutsprocessen for Krimi-
nalvirdens lokalanskaffning 1 férhillande till den nuvarande ord-
ningen. Ett grundliggande problem ir svirigheten att faststilla hur
ménga hiktes- och anstaltsplatser som behévs, eftersom det inte ir
mdjligt att prognostisera behovet pd lingre sikt. Utredningens for-
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slag att regeringen pd tre rs sikt och lingre ska faststilla antalet
hiktes- och anstaltsplatser innebir dock att regeringen pd ett annat
sitt in nu kan styra Kriminalvdrdens lokalférsérjning. Kriminal-
virden fir dd mojlighet att, inom sitt anslag, anpassa lokalanskaff-

ningen efter det antal platser som de har 1 uppdrag att tillhanda-
halla.

167



10  Strategisk styrning av
Kriminalvardens lokalforsorjning

Bedomning: Styrningen av Kriminalvirden forbittras genom utred-
ningens forslag att regeringen ska besluta hur ménga hiktes- och
anstaltsplatser som Kriminalvirden ska tillhandah3lla.

Utredningen har bedémt att det ir nédvindigt att férindra forut-
sittningarna fér Kriminalvirdens lingsiktiga lokalférsorjning och
har dirfor foreslagit att regeringens styrning av myndigheten ska
oka.

For att l6sa Kriminalvirdens planeringsproblem vid bedém-
ningen av hur minga hiktes- och anstaltsplatser som behévs 1 fram-
tiden krivs det kunskap om klienttillstrémningen pd lingre sikt.
Prognoserna ger inte ett tillrickligt sikert underlag.

Kriminalvirden limnar sina prognoser som ett underlag till
regeringens budgetarbete. Statsmakterna tar dock inte direkt still-
ning till behovet av antalet platser i samband med budgetarbetet.
Det saknas sdledes en direkt koppling mellan Kriminalvirdens eko-
nomiska anslag och platsantalet.

Utredningen har vid upprepade tillfillen i detta betinkande
poingterat att platsantalet bor styras av regeringen. Syftet med en
sddan ordning ir att sdkerstilla en resurseffektiv f6rsorjning av
antalet platser 1 hikten och anstalter samt att f6rsérjningen sker i
linje med statsmakternas kriminalpolitiska intentioner. En forbitt-
rad styrning av lokalférsorjningen innebir ocksd att kostnaderna
for lokalhdllningen pd ett annat sitt kan férutses och kontrolleras.
Om Kriminalvirden fir tydliga direktiv och ramar ges Kriminal-
varden dessutom bittre férutsittningar att fokusera sitt arbete pd
kriminalvirdsverksamheten.
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Figur 10.1  Schematisk bild av statsmakternas styrning av Kriminalvarden
enligt utredningens forslag

Figur 10.1 visar hur statsmakternas styrning av Kriminalvirden bor
forenas med ett arligt beslut om hur ménga platser 1 hikten och
anstalter myndigheten ska tillhandahilla p4 tre ars sikt eller lingre.

Riktvirdet for beliggningen i1 hikten och anstalt bor kvarstd vid
95 respektive 90 procent.

Regeringens beslut om faststillande av platsantalet bor forenas
med ett uppdrag till Kriminalvirden att ha beredskap att kunna inritta
motsvarande 10 procent ytterligare anstaltsplatser och 25 procent
hiktesplatser. Dessa tillfilliga platser ska Kriminalvirden kunna
iordningsstilla snabbt, d.v.s. inom ett 4r.

Kriminalvirden bér dven {8 ett uppdrag att pa tre ars sikt kunna
utdka eller minska antalet ordinarie hiktes- och anstaltsplatser med
sammanlagt 20 procent jimfért med det beslutade platsantalet.

Inom ramen f6r dessa beslut och 6vrig styrning, sdsom myndig-
hetens anslag, regleringsbrev m.m., ska Kriminalvirden ha ansvaret
for att utforma en kostnadseffektiv hiktes- och anstaltsstruktur.
Det innebir att Kriminalvirden t.ex. ska besluta om nybyggnation,
underhill och nedliggningar av anstalter inom de ekonomiska och
andra ramar som har fastlagts av regeringen.

Kriminalvirden ir skyldig att f6lja den lagstiftning samt de mal
och anvisningar som giller for en effektiv och rittssiker tillimp-
ning av alternativen till verkstillighet i anstalt. Utredningen har
pekat pd hur detta arbete kan forbittras och hur Kriminalvirden pd
andra sitt kan arbeta f6r att minska variationerna i beliggnings-
graden.
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Genom kriminalpolitiska dtgirder kan statsmakterna ta initiativ
som innebir att fler eller firre hiktas eller ska avtjina fingelsestraff.
Dirutdver kan kriminalpolitiska instrument och beslut anvindas foér
att reglera odnskade forindringar av behovet av hiktes- och anstalts-
platser.

Underlaget for regeringens beslut om platsantalet bor frimst
vara regeringens planer och ambitioner pd det kriminalpolitiska
omridet. Dirutdver bor resultatet av det prognosarbete som i sam-
verkan iven fortsittningsvis bor tas fram av myndigheterna inom
rittsvisendet ligga till grund f6r regeringens stillningstaganden.
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11 Konsekvensbeskrivning

Bedomning: Utredningens férslag innebir att regeringens kontroll
och styrning av Kriminalvirdens lokalkostnader okar. En effekti-
vare upphandling leder l3ngsiktigt till stérre kostnadseffektivitet.

Kommittéer och sirskilda utredare ska enligt 14 § kommittéforord-
ningen (1998:1474) géra en konsekvensanalys 1 vissa hinseenden
betriffande de forslag som limnas. Om férslagen 1 ett betinkande
paverkar kostnaderna eller intikterna for staten, kommuner, landsting,
foretag eller andra enskilda, ska en berikning av dessa konsekvenser
redovisas 1 betinkandet.

Av 15§ kommittéférordningen foljer att konsekvensbeskriv-
ningar ska goéras dven nir utredningens forslag har betydelse for
den kommunala sjilvstyrelsen, f6r brottslighet och det brottsfore-
byggande arbetet, for sysselsittning och offentlig service i olika
delar av landet, fér smd foretags arbetsférutsittningar m.m., for
jimstilldheten mellan kvinnor och min eller f6r mojligheterna att
nd de integrationspolitiska milen. Utredningens anser inte att for-
slagen fir konsekvenser av sddant slag.

Utgdngspunkten for utredningens arbete har varit att underséka
och analysera Kriminalvirdens forutsittningar att effektivisera
lokalférsérjningsprocessen. Utredningen har granskat férutsitt-
ningarna f6r Kriminalvirden att tillhandahilla ett tillrickligt antal
platser 1 hikten och anstalter, bla. utifrdin mojligheten att gora
sikra prognoser, hur en kostnadseffektiv anstaltsstruktur ser ut
och hur upphandlingen av nya lokaler kan effektiviseras. Forslagen
kommer att ge Kriminalvirden férutsittningar att bedriva sin verk-
samhet mer effektivt. Forslagen innebir ocksd att regeringens
kontroll och styrning av Kriminalvirdens lokalkostnader ¢kar. En
effektivare upphandling leder 18ngsiktigt till storre kostnadseffekti-
vitet.
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Utredningen har konstaterat att det finns ett behov av att for-
nya fastighetsbestdndet och utdka platskapaciteten. Uppdraget har
dock varit att granska lokalférsérjningsprocessen. Utredningen har
inte haft uppdraget att besvara frigan om det krivs nigon utbygg-
nad.

Brottsforebyggande ridet har 1 dag ett regeringsuppdrag att ut-
veckla prognosarbetet for att férbittra mojligheterna att bedéma
rittsvisendets kapacitetsbehov. Att permanenta det uppdraget kan
mojligen medféra dkade kostnader. Dessa torde dock inte vara
storre dn att de kan tickas inom ramen {6r ordinarie anslag.
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Kommittédirektiv @

Ett effektivt resursutnyttjande inom Kriminal- Dir.
varden 2008:19

Beslut vid regeringssammantride 14 februari 2008

Sammanfattning av uppdraget

En sirskild utredare fir i uppdrag att f6lja upp och utvirdera effek-
tiviseringsarbetet inom Kriminalvdrden. Utredaren ska

e folja upp 2003 ars effektiviseringsarbete,

e identifiera och analysera ytterligare mojligheter till effektivise-
ringsdtgirder inom férvaltning, personal, I'T, administration och
ovrig verksamhet samt

e ange forutsittningar f6r olika effektiviseringsitgirder och konse-
kvenser av dessa.

TVidare ska utredaren granska effektiviteten 1 KriminalvirdensT
arbete med att tillgodose sitt lokalférsérjningsbehov. Utredaren
ska ocksd redovisa férutsittningar f6r myndigheten att bygga nya
och avveckla gamla platser inom ramen f6r tilldelade anslag.

Utredaren ska utvirdera och analysera Kriminalvirdens genom-
forda och planerade investeringar pd sikerhetsomridet. I denna
delen ska en jimférelse goéras med forhdllanden i andra jimférbara
linder, 1 férsta hand 6vriga nordiska linder.

Uppdraget ska slutredovisas senast den 12 mars 2009. Utredaren
ska senast den 19 juni 2008 limna ett delbetinkande avseende
uppféljning av 2003 &rs effektiviseringsarbete och eventuella for-
slag som har aktualiserats.
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Bakgrund

Kriminalvirden ansvarar f6r verkstilligheten av paféljder 1 fingelse
och frivird samt for verksamheten vid hiktena. Inom ansvarsomra-
det ingdr dven att utfora transporter, inte bara fér Kriminalvdrden
utan ocksd fér andra myndigheter, exempelvis polisen och Migra-
tionsverket. Milet for verksamheten ir att pafoljder ska verkstillas
pd ett humant, sikert och effektivt sitt samt att dterfallen i brott
ska minska.

Tidigare effektiviseringsarbete

Riksrevisionsverket (RRV) genomférde under 1999, pa regeringens
uppdrag, en granskning av Kriminalvirdens effektivitet. I rapporten
Effektivare kriminalvdrd — en hinderanalys (RRV 1999:27) pekar
verket pd ett antal hinder mot ett effektivt resursutnyttjande, bl.a.
brister 1 den centrala samordningen av styrningen och uppfolj-
ningen. For att bedéma resultatet av vidtagna dtgirder och identi-
fiera eventuella kvarstdende hinder fick Statskontoret 2003 i upp-
drag att f6lja upp RRV:s granskning bl.a. vad giller styrningsfrigor,
resursutnyttjande av fingelseplatser och Transporttjinsten.

Statskontoret presenterade rapporten Effektivitets-granskning
av kriminalvdrden (2003:20). Mot bakgrund av rapporten inledde
Kriminalvirden 2003 ett omfattande effektiviseringsarbete (Bittre
men billigare). Som en del 1 detta arbete omorganiserades Krimi-
nalvirden till en myndighet och omférhandlade sina hyresavtal.
Vidare fick Kriminalvdrden i uppdrag av regeringen att effektivisera
utnyttjande av personalresurser genom att vidta en verksamhets-
analys.

Sérskilt om platsutbyggnaden

Genom ett sirskilt uppdrag lade regeringen 2003 fast de riktlinjer
som skulle gilla for Kriminalvirdens lingsiktiga lokalférsorjning.
Riktlinjerna innebar att arbetet med att skapa fler hiktes- och
anstaltsplatser skulle genomféras s att anstaltsstrukturen i1 fram-
tiden bestr av firre och storre enheter och att all nybyggnation av
platser skulle utformas s& att en flexibel anvindning 1 friga om
sikerhet och beliggning medges.
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I juni 2007 gav regeringen Kriminalvirden ett nytt uppdrag for
den fortsatta utbyggnaden. I uppdraget anges att utgdngspunkten
for anstaltsstrukturen dven 1 fortsittningen ska vara firre och
storre enheter som 1 stérsta mojliga min ger utrymme f6r en flexi-
bel anvindning i friga om sikerhet och beliggning. En annan viktig
utgdngspunkt fér uppdraget ir att utbyggnad ska ske vid redan
befintliga enheter dir det anses limpligt och ekonomiskt motiverat.
I de fall férutsittningar finns fo6r samlokalisering med andra myn-
digheter i rittsvisendet ir detta att foredra framfér andra l6sningar.

Ekonomistyrningsverket fick samtidigt 1 uppdrag av regeringen
att analysera effektiviteten 1 Kriminalvirdens byggprocess, sirskilt
med avseende pd upphandling och projektering.

Resurstillskott och resursbehov

Utgdngspunkten for uppdraget till Kriminalvirden avseende den
lingsiktiga lokalférsérjningen 2003 var en 6kad klienttillstrémning.
Den genomsnittliga beliggningen vid anstalter och hikten ¢kade
mellan 1999 och 2004 med 37 procent, eller med nira 1 800 intagna,
vilket ledde till brist pd sivil anstalts- som hiktesplatser. Hogre
krav pd differentiering av intagna innebar ocksd dkat behov av plat-
ser.

Kriminalvirden har under de senaste dren tillskapat ett antal nya
hiktes- och anstaltsplatser 1 landet och det krivs en fortsatt analys
av det framtida behovet.

For att mota det vixande platsbehovet har regeringen tillfort
Kriminalvirdens anslag extra resurser under flera r. Under &ren
2002-2004 tillférdes Kriminalvdrden sammanlagt 1230 miljoner
kronor 1 syfte att tillskapa fler platser. For att ge Kriminalvirden
mojlighet att bl.a. fullfélja sin planerade platsutbyggnad har Krimi-
nalvirdens anslag for &ren 2005 2007 tillforts ytterligare ramhoj-
ning med 430 miljoner, 650 miljoner respektive 350 miljoner
kronor.

Kriminalvrden har 1 budgetunderlaget fér 2008 begirt ett
resurstillskott med ca en miljard kronor &rligen fr.o.m. 2009, bl.a.
fér att anpassa antalet platser till beriknad klient-utveckling.
Forstirkningen behovs, enligt Kriminalvirden, dven fér att for-
bittra verksamhetsinnehillet, fortsitta satsningarna pd sikerheten
samt f6r utbildning av personalen.
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Sikerbeten har varit eftersatt

Sikerhetsarbetet inom Kriminalvirden var frin mitten av 1990-talet
lagt prioriterat bdde vad giller innehill och bemanning. Det sakna-
des central samordning, styrning och strategier i sikerhetsarbetet.
Det nedprioriterade sikerhetsarbetet ir en forklaring till de upp-
mirksammade rymningarna 2004.

Efter rymningarna 2004 har Kriminalvirden satsat resurser pi att
hoja sikerheten. For att forstirka sikerheten har Kriminalvdrden
investerat 1 inpasseringshinder, forstirkta skalskydd, évervaknings-
kameror, inpasseringskontroller och mobilstérningsutrustning.
Uppgraderingen av sikerheten har skett pd flertalet anstalter. P&
regeringens uppdrag har Kriminalvirden utrett och direfter pdbor-
jat arbetet med tre stycken s.k. sikerhetsanstalter. Dessutom har
Kriminalvirden satsat pd s.k. dynamisk sikerhet genom utbildning
av personal, forbittrat underrittelsearbete, aktiv klientplacering
och insatsberedskap fér att uppnd god prevention. En viktig del i
sikerhetsarbetet ir samarbetet med polisen bdde pd lokal och pd
central niva.

Uppdraget
Utgdngspunkt

Kriminalvirden ir sista linken 1 rittskedjan och ir dirmed bero-
ende av hur 6vriga myndigheter agerar inom rittskedjan. Att pro-
gnostisera Kriminalvirdens behov av platser dr férenat med svérig-
heter pd grund av att ett stort antal okinda faktorer pdverkar
utvecklingen. De rittspolitiska dtgirder som regeringen kommer
att vidta under mandatperioden innebir stora utmaningar for
svensk kriminalpolitik och kriminalvdrd framéver. Ett exempel pd
sddana faktorer ir de forslag som kommer att limnas av den pdgi-
ende Straffniviutredningen (Ju 2007:04). Utredningen har 1 upp-
drag att foresld forindringar 1 syfte att 8stadkomma en straffmit-
ning som markerar en skirpt syn pd allvarliga vdldsbrott, vilket
kommer att i konsekvenser for rittsvisendet. Ett vil fungerande
rittsvisende bygger pd att det 1 alla delar ir ritt dimensionerat for
sin uppgift. En fortsatt satsning inom rittsvisendets omride forut-
sitter en fortsatt effektivisering.
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Mot bakgrund av ovanstdende ska utredaren f6lja upp och utvir-
dera hur effektiviseringsarbetet bedrivs inom Kriminalvirden samt
foresld ytterligare mojliga omriden for effektivisering

Finns det hinder for effektivt resursutnyttjande?

Savil Riksrevisionsverkets som Statskontorets effektivitets-
granskningar av kriminalvirden visade att det fanns hinder for ett
effektivt resursutnyttjande inom Kriminalvirden. De bida gransk-
ningarna pekade pd att hinder f6r en effektiv verksamhet fanns bl.a.
inom central styrning, personalanvindning, lokalanvindning,
byggprocess och upphandling, information och IT-anvindning
samt samverkan inom rittsvisendet. Mot bakgrund av rapporterna
paborjade Kriminalvirden 2003 en genomlysning av verksamheten 1
syfte att sikerstilla en effektiv organisation och med en budget i
balans vid utgdngen av 2006. Inom ramen for effektiviserings-
arbetet omorganiserades Kriminalvdrden till en myndighet, hyres-
kontrakt omférhandlades och en verksamhetsanalys genomfordes i
syfte att uppnd ett effektivt personalutnyttjande.

Utredaren ska félja hur 2003 &rs effektiviseringsarbete har
genomforts. Om mojligt ska en berikning géras av de kostnads-
besparingar de genomférda dtgirderna har lett till.

Utredaren ska identifiera och analysera ytterligare méjliga omra-
den for effektivisering inom Kriminalvirden vad giller férvaltning,
personal, I'T, administration och évrig verksamhet.

I analysen ska det ingd en bedémning av den ekonomiska effek-
ten av mojliga effektiviseringar samt en beskrivning av konsekven-
ser av olika effektiviseringsdtgirder.

Utredaren ska granska effektiviteten i Kriminalvdrdens arbete
med att tillgodose sitt lokalférsérjningsbehov 1 férhillande till de
riktlinjer regeringen beslutade om i juni 2007. Av granskningen ska
ocksd framg? forutsittningar for Kriminalvirden att bygga nya och
avveckla gamla enheter inom ramen for tilldelade anslag.

Upprustning av sikerbeten sedan rymningarna 2004

Efter de uppmirksammade rymningarna 2004 har Kriminalvirden
satsat pd att forstirka sikerheten. Satsningar har gjorts f6r att upp-
gradera sikerheten, utbilda personal och uppritthilla sikerheten.
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Utredaren ska utvirdera och analysera Kriminalvirdens genom-
férda och planerade investeringar pd sikerhetsomrddet. Av redogé-
relsen ska framgd vilka kostnader Kriminalvirden har haft 1 siker-
hetsinvesteringar samt vilka kostnader myndigheten har for att
uppritthdlla sikerheten. Utredaren ska géra en bedémning av
nuvarande sikerhetsnivd. Det ska ocksd framgd i vilken utstrick-
ning och form samverkan och samrdd sker med 6vriga berorda
myndigheter. Vidare ska en jimférelse goras med forhillanden i
andra jimférbara linder, i f6rsta hand 6vriga nordiska linder.

Redovisning av uppdraget

Uppdraget ska slutredovisas senast den 12 mars 2009. Utredaren
ska senast den 19 juni 2008 limna ett delbetinkande avseende
uppfoljning av 2003 &rs effektiviseringsarbete och eventuella for-
slag som har aktualiserats.

(Justitiedepartementet)
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Kommittédirektiv @

Tillaggsdirektiv till Utredningen Kriminal- Dir.
vardens effektivitet (Ju 2008:02) 2008:113

Beslut vid regeringssammantride 18 september 2008

Forlingd tid f6r uppdraget m.m.

Med stéd av regeringens bemyndigande den 14 februari 2008 till-
kallade chefen fér Justitiedepartementet en sirskild utredare med
uppdrag att folja upp och utvirdera effektiviseringsarbetet inom
Kriminalvirden (dir: 2008:19). Utredningen har antagit namnet
Utredningen Kriminalvirdens effektivitet (Ju 2008:02). I enlighet
med direktiven har ett delbetinkande avseende uppféljning av 2003
irs effektiviseringsarbete limnats den 19 juni 2008. Uppdraget ska
enligt direktiven slutredovisas den 12 mars 2009.

Utredningstiden forlings. Utredaren ska slutredovisa uppdraget
senast den 1 oktober 2009.

Uppdraget dndras dven pd si sitt att granskningen avseende
effektiviteten i Kriminalvirdens arbete med att tillgodose sitt
lokalférsorjningsbehov 1 foérhdllande till de riktlinjer regeringen
beslutade om 1 juni 2007 ska limnas 1 ett delbetinkande senast den
16 februari 2009. Av den granskningen ska ocksd framg3 forutsitt-
ningar f6r Kriminalvirden att bygga nya och avveckla gamla enhe-
ter inom ramen for tilldelade anslag. Utredaren ska beakta Ekono-
mistyrningsverkets rapport Effektiviteten i Kriminalvirdens lokal-
forsorning (ESV 2008:04).

(Justitiedepartementet)
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Brottstyper och strafftider

Bilaga 3 ir ett komplement till kapitel 5 Kriminalvdrden och prognos-
arbetet.

Figur A Valdsbrott, fingelsedomda och strafftid
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Sexualbrott

Figur B

Strafftid manader
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Narkotikabrott, fingelsedomda och strafftid
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Figur D Ovriga brott, fingelsedémda och strafftid
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Figur E Ran, fingelsedomda och strafftid
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DEA-tekniken och resultaten av
analyserna

Data Envelopment Analysis

Data Envelopment Analysis, den s.k. DEA-tekniken, fick sitt namn
under 1970-talet men hade anvints som analysmetod sedan 1950-
talet (Charnes, Cooper och Rhodes, Measuring the Efficiency of
Decision Making Units, European Journal of Operational Research
2, 8r 1978, s. 429-444). DEA-tekniken har anvints vid ett stort
antal effektivitetsanalyser inom manga olika branscher.

DEA-tekniken anvinds for effektivitets- och produktivitetsvirde-
ringar av organisatoriska enheter. Tekniken tilldter multipla variabler
vilket mojliggodr analys av enheter som producerar flera tjinster och
produkter (output) med hjilp av flera insatsfaktorer (input). DEA-
tekniken gdr ut pd att identifiera de mest effektiva enheterna (se
punkterna B och D i figur 1 nedan) och att direfter relatera andra
enheter till dessa. En s.k. relativ produktionsfront skapas av de
mest effektiva enheterna. Avstindet frin en enskild enhet till den
relativa produktionsfronten avgér enhetens effektivitet. Enheter
som ligger pd den relativa produktionsfronten ir de mest effektiva i
sitt slag, men det siger inget om dessa enheter ir fullt effektiva
(absolut produktionsfront).
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Figur 1 Illustration av DEA-tekniken
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Kalla: Eriksson och Pettersson, Vi har matt — Gor Polisen saker pa ratt satt?, Stockholms universi-
tet, &r 2005, s. 16.

De enheter som ir mest effektiva i sitt slag, dvs. ligger pd den rela-
tiva produktionsfronten, ges virdet ”1”. Den enhet som ir mindre
effektiv fir ett virde mindre dn ”1”, t.ex. punkterna A och C i figur
1 ovan. Ar virdet t.ex. 0,6 betyder det att denna enhet skulle kunna
spara 40 procent av sina kostnader eller resurser utan att minska sin
produktion.

Utredningens berikningar har utférts vid Handelshogskolan vid
Goteborgs universitet av Constantin Belu och Lennart Hjalmarsson.

Metoddiskussion

DEA-tekniken medger en méjlighet att analysera en verksamhet
med flera olika resurser och resultat samtidigt. Tekniken kriver {3
antaganden om hur produktionen i en verksamhet ser ut, t.ex.
behéver man inte utgd frin att sambandet mellan resurser och
resultat dr linjirt eller har ndgon annan specifik funktionell form.
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DEA-tekniken har dirfér visat sig vara sirskilt limpligt for analy-
ser av tjinsteproduktion inom offentlig sektor.

En svaghet med DEA-tekniken dr att den ir kinslig fér mitfel
och slumpvisa variationer 1 data, vilket beror pd att metoden inte
tar hinsyn till osikerhet i data. Med paneler av data frin flera ar
okar sikerheten 1 skattningarna.

Som framgir av kapitel 8 har utredningen endast haft tillging till
underlag frin Kriminalvirden frn ett &r, &r 2007. Resultatet av
analysen av Kriminalvirdens anstalter ska lisas mot denna bakgrund.

Tekniken Data Envelopment Analysis tillampad pa
kriminalvardsanstalter

Med DEA-teknik jimférs kriminalvirdsanstalterna i flera dimen-
sioner pd en ging. Jimforelserna av effektivitet blir dirmed mer
rittvisande dn om bara platskostnader jaimfors.

Antalet dimensioner, dvs. olika slag av resurser och olika slag av
prestationer och kvalitetsindikatorer, kan inte goéras alltfor stort.
Antalet begrinsas av hur minga enheter som jimfors. Ar antalet
dimensioner lika stort som antalet enheter ir det mojligt att alla
enheter blir lika effektiva, eftersom alla di blir bist i sin klass.

Flera olika modeller har anvints fér att jimféra anstalterna. Med
modell avses en uppsittning resurser och prestationer.' Modellerna
skiljer sig at betriffande vilka resurser och prestationer som karak-
tiriserar modellen. Antalet olika resurser och antalet olika presta-
tioner skiljer sig ocksd mellan modellerna.

Foljande resurser har anvints 1 utredningens modeller:

o Antalet drsarbetskrafter

o Lokalyta

e Den totala bruttokostnaden alternativt

e kostnaderna uppdelade pa personal, lokaler, Gvriga driftskostnader

samt kapitalkostnader (avskrivningar och rintor)

Foljande prestationer har anvints i berikningsmodellerna:

' I DEA-sammanhang talar man vanligen om input och output. Utredningen har valt att i
stillet f6r input anvinda begreppet resurser och i stillet f6r output begreppet prestationer.
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e Antalet vdrddygn. Virddygnen speglar bittre vad anstalterna
faktiskt producerar in antalet anstaltsplatser.

e Antalet virddygn vid fullt kapacitetsutnyttjande. Antalet fak-
tiskt producerade virddygn har riknats om for att motsvara 90-
procentigt utnyttjande av respektive anstalts ordinarie antal
platser. Syftet dr att belysa vilken inverkan beliggningsgraden
har pd effektiviteten.

e De intagnas sysselsittning. Deltagande 1 arbetsdrift, utbildning
och programverksamhet syftar till att ge de intagna bittre férut-
sittningar att efter avtjinat straff 3tergd till ett normalt socialt
liv och inte 4terfalla 1 kriminalitet. Sysselsittning ir dirfér en
viktig prestation.

o Sikerhetsgrad. Sikerhetsgraden varierar frin A (hogsta sikerhet)
till F (6ppen anstalt och ligsta sikerhet) enligt Kriminalvirdens
indelning. Sikerheten kan ses som en viktig kvalitetsfaktor och
kan antas vara kostnadsdrivande. Sikerhetsgraden paverkar
dirfor ocksd jimforelsen mellan anstalterna.

Modellerna har alla beriknats pd grundval av hur mycket resurser
enheterna kan spara. Det dr mer relevant dn att berikna hur mycket
mer prestationer varje anstalt skulle kunna producera med givna
resurser.

Skalfordelar

Modellerna har beriknats pa tvd sitt, en berikning som bygger pa
antagandet att det inte rdder nigra skalférdelar, d.v.s. att stora och
mindre anstalter kan vara lika effektiva (konstant skalavkastning)
och en som bygger pd att skalan har betydelse for effektiviteten
(variabel skalavkastning). Konstant skalavkastning betyder att om
alla resurser 6kar med exempelvis 10 procent sd 6kar prestationerna
ocksd med 10 procent. Variabel skalavkastning kan vara tilltagande
eller avtagande. Ar skalavkastningen tilltagande betyder det att om
alla resurser 6kar med 10 procent s& okar prestationerna med mer
dn 10 procent. Detta brukar kallas att produktionen har skalférde-
lar. Ar skalavkastningen avtagande si okar prestationerna med
mindre dn 10 procent.
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Ett syfte med att gora jimforelser med olika berikningsmodeller
ir att prova hur pass entydiga resultaten ir. Stdr sig resultaten trots
att modellerna skiftar ir resultaten sikrare.

Genom att jimfora resultaten av olika berikningsmodeller kan
man ocksd dra slutsatser om vad som pédverkar kostnadseffektivi-
teten.

Olika modeller

Olika modeller har anvints for att ta fram underlaget till slutsat-
serna 1 kapitel 8 (se tabell 1). Anstalternas effektivitet har jimforts
med andra variabler sisom anstalternas storlek, &lder och beligg-
ningsgrad. Berikningarna har gjorts med data f6r &r 2007.

I den férsta modellen (1 a och 1 b)har anstalterna jimforts pd
basis av de totala bruttokostnaderna (resurs) och antal virddygn
och sysselsittningstimmar (prestationer). Att jimférelsen har skett
1 flera dimensioner innebir att de anstalter som har férhillandevis
stor omfattning pd sysselsittningen i férhillande till antalet vard-
dygn jimfors med andra anstalter som ocksd har det och inte med
anstalter som har liten omfattning p8 sysselsittningen. De anstalter
som har liten omfattning av sysselsittning i forhallande till antal
varddygn har & sin sida jimforts med varandra.

I den andra modellen (2 a och 2 b)har kostnaden delats upp 1
fyra olika delar, for personal, lokaler, ¢vriga driftskostnader och
kapitalkostnader (avskrivningar och rintor). Prestationerna ir
desamma som 1 den férsta modellen. Det medfér en ytterligare
forfining av jimfoérelsen att anstalter med likartad sammansittning
av kostnaderna jimférs med varandra.

I den tredje modellen (3 a och 3 b) har kostnaderna ersatts med
antal &rsarbetskrafter och antal kvadratmeter lokalyta. Prestatio-
nerna ir desamma som i den férsta och i den andra modellen.

I den fjirde modellen (4 a och 4 b) ir resurserna ocksd ars-
arbetskrafter och lokalyta, men 1 stillet for att rikna pé det faktiskt
producerade antalet vidrddygn och sysselsittningstimmar har
modellen riknats pd virden som hade justerats med hinsyn till
kapacitetsutnyttjandet. Justeringen har gjorts s att alla anstalter
har jimforts vid fullt kapacitetsutnyttjande, dvs. med det antal
virddygn som representerar fullt kapacitetsutnyttjande (90-
procentig beliggningsgrad) vid respektive anstalt. Det betyder att
antalet virddygn egentligen kunde ha ersatts av antalet ordinarie
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platser. Sysselsittningen har dock tilldtits variera i férhillande till
antalet virddygn pd samma sitt som tidigare.

I den femte modellen (5 a och 5 b) har tre prestationer riknats
med, dvs. virddygn, sysselsittning (utan justering) och sikerhets-
klass. Sikerhetsklass dr en viktig kvalitetsdimension. Resurserna i
modellen ir &rsarbetskrafter och lokalyta.

Alla modeller har beriknats i tvd varianter (a och b), beroende
pd antagande om skalférdelar. I berikningen som bygger pd kon-
stant skalavkastning (a) har anstaltens storlek inte antagits ha
nigon betydelse for effektiviteten. Alla anstalter har dirfér jim-
foérts med varandra oavsett storlek.

Nir berikningen bygger pd varierande skalavkastning (b) bety-
der det att storleken antas spela roll for effektiviteten. Vilken roll
den spelar ir dirmed inte sagt — antingen kan storre anstalter vara
mer effektiva in mindre anstalter eller tvirtom. Det viktiga ir att
stora har jimforts med stora och smd med sm&. Utredningen har pa
s& sitt tagit hinsyn till att det kanske inte ir méjligt for en liten
anstalt att vara lika effektiv som en stor eller tvirtom.
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Resultat — genomsnittlig effektivitet

Tabell 1 Analyserade modeller och anstalternas genomsnittliga effektivi-
tet
Berékningsmodell Resurser (Input) Prestationer (Qutput) Genomsnittlig
effektivitet?

1 a) Konstant o Bruttokostnader inkl Varddygn 1a)0,584
1 b) Variabel arbetsdrift Sysselsattning 1b)0,706

skalavkastning
2 a) Konstant e Personalkostnader Varddygn 2 a) 0,705
2 b) Variabel e Lokalkostnader Sysselsattning 2b) 0,826

skalavkastin e (Ovriga driftskostnader

g o Kapitalkostnader
(avskrivningar och
rantor)

3 a) Konstant o hrsarbetskrafter Varddygn 3a)0,614
3 b) Variabel e Lokalyta Sysselsattning 3b) 0,762

skalavkastning
4 a) Konstant o Arsarbetskrafter Varddygn (justerade 4 2) 0,658
4'b) Variabel o Lokalyta for kapacitetsutnytt- 4b) 0,767

) jande)
skalavkastning Sysselsattning (juste-
rad for kapacitets-
utnyttjande)

5 a) Konstant o Arsarbetskrafter Varddygn 5a) 0,739
5 b) Variabel e Lokalyta Sysselsattning 5b) 0,852

skalavkastning

Sakerhetsklass

Om alla enheter skulle vara lika effektiva skulle virdet vara ”1”.
Om virdet ir mindre, tex. 0,75, betyder det att anstalterna 1
genomsnitt anvinder 25 procent mer resurser dn de skulle behova
jimfoért med de mest effektiva anstalterna.

Nir jimférelsen av anstalterna gors med berikningsmodell 71 a”
framstdr rationaliseringspotentialen som stor. Den genomsnittliga
effektiviteten dr 0,586 vilket betyder att Kriminalvirden skulle
kunna spara ca 40 procent av kostnaderna och indd uppnd samma

2 Ett ovigt genomsnitt for alla anstalter.
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produktion av vdrddygn och sysselsittning om alla anstalter var lika
effektiva som de effektivaste anstalterna.

Nir antagandet 1 modellen forindras till variabel skalavkastning
(berikningsmodell 71 b”) stiger effektiviteten (0,706) med foljd att
rationaliseringspotentialen minskar till ca 30 procent av kostna-
derna. Det ir en forsta indikation pd att skalan, dvs. anstalternas
storlek, spelar en roll for effektiviteten. Diremot visar inte jim-
forelsen om det ir de storre eller mindre anstalterna som dr mest
effektiva.

I berikningsmodell ”2” dkar den genomsnittliga effektiviteten
(0,705 for konstant respektive 0,826 for variabel skalavkastning)
och minskar rationaliseringspotentialen jimfért med en berikning
som enbart bygger pd totalkostnaden. Det kan indikera att det
finns anstalter som har en ineffektiv sammansittning av kostnads-
slag, t.ex. for mycket personal i férhillande till 6vriga driftskostna-
der eller f6r mycket lokalyta i forhdllande till antalet anstillda.
Modellen med flera kostnadsslag som resurser jaimfér anstalter med
likartad sammansittning av kostnaderna. Om skillnaderna 1
sammansittning inte ir betingade av tvingande omstindigheter
vore det riktigare att jimfora anstalterna mot den sammanlagda
kostnaden. D3 skulle modell ”1” ge en riktigare bild av rationali-
seringspotentialen.

Det kan vara sd att kostnaderna skiljer sig mellan anstalterna pa
grund av att 16ne- och hyresnivierna ir olika och inte pd grund av
att anstalterna anvinder mer eller mindre arbetskraft, lokalytor och
andra resurser. For att belysa det har modell ”3” anvints, i vilken
resurserna utgdrs av arsarbetskrafter och lokalyta. Den genom-
snittliga effektiviteten faller di tillbaka till nivin f6r den forsta
modellen (0,614 for konstant och 0,762 for variabel skalavkast-
ning). Det tyder pd att skillnader i l6ne- och hyresniver inte ir
betydelsefulla for att forklara skillnaderna i effektiviteten och att
en beddémning av effektiviteten pd grundval av de totala kostna-
derna i foérhéllande till virddygn och sysselsittning kan ligga till
grund vid bedémningen av rationaliseringspotentialen.

Vilken roll spelar beliggningsgraden? Kan det vara s3 att det ir
den kraftiga variationen 1 beliggningsgrad (se tabell 4.16 kapitel 4)
mellan anstalterna som foérorsakar skillnaderna i effektiviteten? I
berikningsmodell ”4” skiljer sig resultatet (0,658 for konstant och
0,767 for variabel skalavkastning) obetydligt frdn resultatet i
berikningsmodellen ”3”. Det betyder att beliggningsgraden endast 1
ringa mén bidrar till uppskattningen av rationaliseringspotentialen.
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Platskostnaderna skiljer sig mellan anstalter med olika siker-
hetsklasser. Den genomsnittliga platskostnaderna varierar dess-
utom pétagligt mellan anstalter inom en och samma sikerhetsklass.
De stora skillnaderna tycks finnas mellan de dppna F-anstalterna
och de slutna anstalterna samt mellan A-anstalterna och 6vriga
slutna anstalter. I de tidigare redovisade berikningsmodellerna har
anstalternas sikerhetsklasser inte beaktats. Det gors i beriknings-
modell ”5”. Hir liggs anstaltens sikerhetsklass till som en ingdende
kvalitetsfaktor. Den uppmitta effektiviteten blir dd nigot hogre
(0,739 for konstant och for 0,852 variabel skalavkastning). Enligt
denna berikningsmodell skulle rationaliseringspotentialen ligga
ndgonstans mellan 15 och 26 procent.
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Tabell 2 Anstalters effektivitet baserad pa berdkningsmodell 5" i vilken
resurserna bestar av arsarbetskrafter och lokalyta och prestatio-
nerna av varddygn, sysselsittning och sikerhetsklass®

Anstalt Sék- Modell ~ Modell  Anstalt Sék- Modell  Modell
klass 4CRS  4VRS klass 4CRS 4VRS
Hall A 0.426 1.000 Vastervik Norra  E 0.504  0.879
Kumla A 0.391 1.000 Luled E 0.471  0.480
Norrtélje B 0.578 1.000 Skénninge E 0.407  0.467
Tidaholm B/F 0.597 1.000 Mariestad E/F 0.937  1.000
Mariefred C 0.747 1.000 Beateberg E/F 0.831 0.831
Hallby C 0.729 1.000 Sagsjon E/F 0.829  0.930
Salberga C/ha 0.937 1.000 Haparanda E/F 0.795 0.808
Osterker C/hé 0.573 1.000 Kristianstad V&~ E/F 0.780  0.845
Kirseberg C/ha 0.549 0.851 Roxtuna E/F 0.775  0.851
Haga D 1.000 1.000 Faringsd E/F 0.743  0.751
Kalmar D 1.000 1.000 Téby E/F 0.741  0.742
Ystad D 0.726 0.973 Halmstad E/F 0.714  0.724
Harndsand D 0.634 0.742 Helsingborg E/F 0.638  0.647
Fosie D/E 0.702 0.852 Gavle/Bomhus  E/F/ha 0.648  0.763
Skogome D/E/F 0.752 1.000 Vishy E/ha 1.000  1.000
Hinseberg D/F 0.543 0.756 Asptuna F 1.000  1.000
Vastervik E 0.931 0.938 Kolmarden F 1.000  1.000
Storboda E 0.815 1.000 Tillberga F 0.944  1.000
Umed E 0.801 0.809 Ljustadalen F 0.939  1.000
Kristianstad E 0.797 0.811 Ostragérd F 0.870  0.890
C
Karlskrona  E 0.757 0762  Aby F 0.841 0971
Johanneshe E 0.740 0.743 Svartsjo F 0.801  0.85%5
r
Bgorés E 0.733 0.753 Smélteryd F 0.787  0.812
Hogsbo E 0.706 0.713 Sorbyn F 0.778  0.932
Karlskoga E 0.689 0.711 Tygelsjo F 0.721  0.773
Nykdping E 0.609 0.614 Viskan F 0.715  0.718
Brinkeberg  E 0.601 0.636 Skenas F 0.657  0.683

Anm. CRS betyder "constant returns to scale” (konstant skalavkastning) och VRS "variable returns

to scale” (variable skalavkastning).

’ Vid vissa anstalter finns ocks3 hiktesplatser, i tabellen angivet med ”hi” (avser ordinarie

hiktesplatser och inte sikerhetshikten). Dessa har lagts till anstaltsplatserna.

Arsarbetskraften och lokalytan har ps motsvarande sitt ocks3 lagts thop. Detta har gjorts for

att de jimforda anstalterna ska utgora hela produktionsenheter.
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Nir resultatet f6r en viss anstalt ir ett tal som ir mindre dn ”1”
betyder det att den anstalten ir mindre effektiv in de mest effek-
tiva anstalterna. En anstalt som har ett effektivitetstal pd 0,6 skulle,
jimfért med de mest effektiva av de jimforliga anstalterna, teore-
tiskt sett, kunna spara 40 procent av kostnaderna utan att minska
produktionen.

En nirmare studie av tabell 2. visar att effektiviteten varierar
mindre i den modell som tilliter variabel skalavkastning (VRS) 4n i
den som bygger pd konstant skalavkastning (CRS). I den berik-
ningsmodell som tilldter variabel skalavkastning finns minga fler
anstalter som ir mest effektiva (dvs. som har virdet ”1”) dn 1 den
modell som bygger pi konstant skalavkastning. Minga stora
anstalter dr effektiva under variabel skalavkastning och eftersom
storlek och hog sikerhetsklass f6ljs at giller det flertalet anstalter i
de hogsta sikerhetsklasserna. Men det finns ocksi nigra smi
anstalter som enligt berikningarna ir kostnadseffektiva, t.ex. Visby
och Ljustadalen.

Denna bild forindras nir berikningsmodellen bygger pd en
konstant skalavkastning. En sddan berikning visar att stora anstal-
ter med hog sikerhet inte ir lika effektiva. Det kan tyda pd att det
rder avtagande skalavkastning. Detta kriver ytterligare analys.

En sirskild analys gors dirfér av skalavkastningen for varje
enhet. Resultatet redovisas 1 figur 8.4 1 kapitel 8. Flera andra analy-
ser har gjorts for att undersoka skalekonomin. Korrelationen
mellan storlek och skalavkastning (enligt figur 8.4) ir ganska hog
(0,76), vilket antyder att sambandet ir starkt: sm3 enheter har till-
tagande skalavkastning, medelstora konstant och stora avtagande.
Regressionsanalyser av bruttokostnader med avseende pi platser,
sysselsittning och sikerhetsklass indikerar samma sak. En skatt-
ning av en produktionsfunktion (antal virddygn=f [irsarbets-
krafter, lokalyta, fem variabler for sikerhetsklass, s.k. dummies])
ger beligg for att det inte finns nigra skalférdelar.

201

Bilaga 4



	Till statsrådet och chefen för Justitiedepartementet
	Innehåll
	Sammanfattning
	1  Uppdrag
	1.1 Bakgrund
	1.2 Uppdraget
	1.3 Första delbetänkandet
	1.4 Slutbetänkande

	2 Inledning
	2.1 Disposition

	3 Kriminalvårdens planeringsproblem
	4 Kriminalvårdens ansvar för lokalförsörjningen
	4.1 Inledning
	4.2 Rättskedjan
	4.3 Kriminalvården och rättskedjan
	4.4 Antalet häktade och intagna på anstalter
	4.5 Platsutveckling
	4.6 Platsutnyttjande
	4.7 Slutsatser

	5 Kriminalvården och prognosarbetet
	5.1 Inledning
	5.2 Bakgrund
	5.3 Det framtida behovet av anstaltsplatser
	5.4 Slutsatser

	6 Kriminalvårdens arbete med att fullgöra regeringens uppdrag angående lokalförsörjningen
	6.1 Inledning
	6.2 Regeringens uppdrag år 2007 till Kriminalvården avseende lokalförsörjningen
	6.3 Kriminalvårdsanläggningarna
	6.4 Kriminalvårdens infriande av regeringsbeslutet år 2007
	6.5 Sammanfattning

	7 Anstaltsbeståndets skick
	7.1 Inledning
	7.2 Ansvaret för underhållet
	7.3 Behov enligt Kriminalvården
	7.4 Bristande underlag
	7.5 Renoveringsbehovet
	7.6 Slutsats

	8 Inrätta nya och avveckla gamla anläggningar inom ramen för gällande anslag
	8.1 Inledning
	8.2 Grunderna för jämförelsen mellan nya och gamla anstalter
	8.3 Skillnad i platskostnader och kostnadseffektivitet i Kriminalvården
	8.4 Skillnader i kostnadseffektivitet
	8.5 Inrättande av s.k. storanstalter

	9 Kriminalvårdens lokalanskaffning
	9.1 Inledning
	9.2 Kriminalvårdsanläggningar
	9.3 Projektering av nya anläggningar
	9.4 Offentlig upphandling
	9.5 Regeringens roll vid anskaffning av kriminalvårdsanläggningar
	9.6 Sammanfattande slutsatser

	10 Strategisk styrning av Kriminalvårdens lokalförsörjning
	11 Konsekvensbeskrivning
	Referenser
	Bilaga 1
	Bilaga 2
	Bilaga 3
	Bilaga 4



