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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat Kriminalvardens planering av de intagnas
verkstillighet samt samverkan mellan ansvariga myndigheter infor
frigivningen. Riksrevisionens 6vergripande slutsats ar att Kriminalvarden
inte lever upp till de krav som stills pa klienternas verkstallighetsplanering.
Det finns brister bade i kvaliteten, dokumentationen och uppféljningen av
planeringen. Samverkan infér klienternas frigivning genomférs pa ett sadant
sitt att klienter inte far samma méjligheter till stéd i alla delar av landet.
Sammantaget bedomer Riksrevisionen att de insatser som regeringen och
ansvariga myndigheter gjort for verkstallighetsplanering och samverkan inte
ar tillrackliga.

Motiv fér granskning

Verkstallighetsplanering ar ett viktigt instrument for Kriminalvarden i arbetet
med att minska risken for att klienter aterfaller i brott. Riksrevisionens
arliga revision har tidigare papekat att verkstallighetsplaner inte upprittas i
tillracklig omfattning och att kvaliteten i planerna brister. Aven riksdagen och
regeringen har uttalat sig om vikten av att héja kvaliteten i planerna.

Tiden direkt efter frigivning ar avgérande for att klienten inte ska aterfalla
i brott. Det 4r férst om Kriminalvardens insatser kompletteras och fullféljs av
andra aktorer som klienterna ges férutsattningar for ett liv utan kriminalitet.
Ett effektivt aterfallsférebyggande arbete férutsatter dirmed att det finns
en nara och effektiv samverkan mellan Kriminalvarden och évriga berérda
myndigheter och organisationer i samhillet. En ofullstindig planering eller
bristande samverkan kan motverka klientens rehabilitering.

Ar 2008 démdes knappt 10 ooo personer till att avtjina ett straff i
svensk anstalt.' Av dessa beriknas cirka 40 procent aterfalla i brott inom
tre ar.2 Detta innebdr stora kostnader for samhallet. Varje aterfall som kan
forhindras innebir séledes en vinst bade for individen och samhillet.

Bra (2009) Tabell 5.16. Personer démda till fingelse som intagits i anstalt efter huvudbrott, &lder
och kén, &r 2008.

Kriminalvarden (2008) Kriminalvérdens redovisning om dterfall — Uppfoljning t.0.m. 2006.
40 procent aterfall i brott inom tre ar avser ny dom med anstaltspafoljd. Motsvarande siffra for
alla paféljder dr so procent.

Kriminalvardens arbete med att férebygga aterfall i brott

7

RIKSREVISIONEN



Granskningens syfte och avgransning

Syftet &r att granska tva viktiga férutsattningar for ett effektivt
aterfallsforebyggande arbete: Kriminalvardens verkstallighetsplanering och
samverkan infor klientens frigivning. Riksrevisionen har granskat planering
och samverkan infor frigivning for klienter med anstaltspafoljd. Vi har
daremot inte granskat verkstéllighetsplanering och samverkan fér klienter
med frivardspafsljd.

| granskningen underséks bland annat hur verkstillighetsplaneringen
genomfors i praktiken, hur den samordnas, styrs och f6ljs upp samt
férutsiattningarna for personalen att arbeta med planering. | granskningen
utvdrderas daremot inte resultatet av planeringen, det vill saga vilka
insatser klienten faktiskt far och vilka effekter det far for klienten och
pa aterfallsfrekvensen. Vi har inte heller utvérderat de insatser som
klienten far ta del av som exempelvis brotts- och missbruksprogram eller
arbetsmarknadsutbildning.

Riksrevisionen har utéver Kriminalvarden och regeringen dven
granskat Arbetsférmedlingen i dess egenskap av samverkanspartner
till Kriminalvarden. Da d&ven kommuner och landsting ar centrala
samverkansaktorer fér Kriminalvarden har Riksrevisionen samlat information
fran dessa, dven om de inte dr granskningsobjekt.

Riksrevisionens slutsatser

Regeringens styrning av samverkan dr inte tillréicklig

Riksrevisionen bedémer att regeringen i stort sett har stallt tydliga krav pa
Kriminalvardens verkstillighetsplanering i myndighetens instruktioner och
regleringsbrev.

Regeringen ger i budgetpropositionerna sin syn pa hur samverkan
for Kriminalvardens klienter bor fungera. Detta aterspeglas dock inte i
regeringens styrning av Arbetsférmedlingen och inte heller i lagstiftningen
for kommuner och landsting. Daremot laggs ett sarskilt ansvar pa
Kriminalvarden att samverka med dessa aktérer.

Omfattningen av den samverkan fér Kriminalvardens klienter som sker
i dag redovisas eller kommenteras inte i budgetpropositionerna. Darmed
framgar inte hur olika genomférda insatser har paverkat samverkan i stort.
Det saknas i dag en samlad bild av hur samverkan fér Kriminalvardens
klienter fungerar i praktiken som underlag fér styrning pad omradet.

Riksrevisionen bedémer att samverkan kréaver sérskild styrning eftersom
den bygger pa att enskilda aktérer med ofta skilda uppdrag ska gora
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prioriteringar som kompletterar varandra eller méaste samordnas. Franvaron
av tydliga krav fran regeringen pa 6vriga aktorers ansvar har medfért att
samverkan i praktiken utvecklats olika. Detta far konsekvensen att klienterna
riskerar att behandlas olika beroende pa vilken kommun de tillhor.

Verkstdllighetsplaneringens kvalitet brister

Alla klienter far inte en plan

Riksrevisionen kan konstatera att alla klienter inte har en verkstallighetsplan,
trots att detta dr ett lagkrav. | Riksrevisionens aktgranskning saknade 9
procent av klienterna helt en verkstillighetsplan. Avsaknad av en plan
innebdr att risk- och behovsbedémning eller insatser for att férebygga
aterfall i brott inte dokumenteras, vilket visentligt forsvarar mojligheten till
uppféljning av klientens verkstillighet.

Kriminalvarden lever inte heller upp till kraven i féreskriften om
verkstallighetsplanering. Riksrevisionens aktgranskning visar att halften
av planerna inte faststills i tid, att var fjarde plan inte revideras i den
omfattning som den ska och att de i halften av fallen inte faststélls infor
frigivningen.

Riksrevisionen bedémer att Kriminalvardens aterrapportering till
regeringen om andel upprattade planer inte ger en rittvisande bild av
hur det ser ut for det totala antalet klienter. Kvaliteten i underlagen for
redovisning kan ocksa ifragasattas.

Brister i planeringens olika steg

Kriminalvardens verkstillighetsplanering genomférs i ett antal olika steg.
Granskningen visar att det finns kvalitetsbrister bade i planeringens olika
steg och i den réda traden.

Kriminalvarden bedémer bland annat risken for att klienten aterfaller
i brott och risken fér att klienten misskéter sig under verkstalligheten.
| granskningen konstateras att riskbedémningarna ar ofullstandiga.
Riksrevisionen ser allvarligt pa detta eftersom riskbedémningarna
bland annat ligger till grund for prioritering av klienter och planering av
insatser. Vidare saknas malformuleringar i 38 procent av fallen. Genom
malen konkretiseras klientens behov och 6nskvirt resultat. Avsaknaden
av mal forsvarar kontaktmannens arbete med klienten och paverkar
vidare méjligheten till uppféljning. | granskningen konstateras brister i
uppféljningen som bland annat innebir att resultatet av klientens insats
gar forlorad. Detta paverkar i sin tur majligheten till kunskapséverféring nar
klienten byter anstalt och kontaktman.

Kriminalvardens arbete med att férebygga aterfall i brott
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Den uppféljning som gors av klientens plan &r bristfillig. Detta riskerar
att paverka mojligheten till forskning om vilka insatser som ar mest effektiva
och diarmed utvecklingen av det aterfallsférebyggande arbetet.

For att sdkerstilla en planering av god kvalitet dar klienten far ritt insats
i ratt tid bor, enligt Riksrevisionen, planerna vara logiskt ssmmanhangande
dir val av insatser gors utifran en risk- och behovsbedémning och uppsatta
mal. Av intervjuer med personal och chefer i den operativa verksamheten
framkommer dock att det &terkommande saknas en réd trad mellan
planeringens olika steg. Kopplingen mellan de behov, mal och insatser som
anges framkommer inte alltid.

Vidare framgar det sillan vem som dokumenterat informationen i
planen och nir det skedde. Detta paverkar tillforlitligheten i den information
som finns i planen. Diarmed finns en risk att det fattas felaktiga beslut
om exempelvis insatser och utslussningsatgarder eftersom uppgifter i
verkstillighetsplanen utgér en del i beslutsunderlaget.

Verkstillighetsplaneringen bedrivs inte effektivt

Riksrevisionen anser att kvalitetsbristerna i verkstallighetsplaneringen ar
sa pass omfattande att det paverkar Kriminalvardens mojlighet att bedriva
en effektiv verksamhet. Det paverkar ocksa forutsattningarna att minska
aterfallen i brott.

Kvalitetsbristerna i planeringen samt den bristande tillforlitligheten i
informationen i planerna innebir att det inte &r ovanligt att planeringen gors
om fran borjan nir en klient far en ny kontaktman.

Riksrevisionen kan vidare konstatera att frivardens ansvar for att internt
samordna verkstéllighetsplaneringen i praktiken inte fungerar fullt ut. En
forklaring till detta som lyfts fram ar kulturella skillnader mellan anstalt
och frivard. Bristerna i samordningsansvaret paverkar bade majligheten
att arbeta effektivt internt och samverka med andra aktérer. Kompetens,
kunskap och kontakter som finns inom de olika verksamhetsgrenarna
utnyttjas inte maximalt och planering kan paga pa tva stillen samtidigt.

Orsaker till bristerna

Riksrevisionen anser att huvudorsaken till bristerna &r att Kriminalvardens
ledning inte varit tillrackligt tydlig i sin styrning. Riksrevisionen bedémer att
de utbildningsinsatser som personalen fatt i verkstallighetsplanering inte
varit tillrackliga. Det finns darmed ett behov av att se 6ver vilken kompetens
som kravs for planeringen samt hur denna ska sakerstallas. Fragan dr om
det i praktiken &r rimligt att alla kriminalvardare ska vara kontaktmin med
ansvar for verkstillighetsplanering. Foreskrifter och allminna rad har vidare
inte gett personalen tillricklig vagledning i det dagliga arbetet. Ledningen
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har inte tydliggjort vad som &r en planering av god kvalitet och vad
frivardens samordningsansvar innebar.

Den forstérkta organisation som syftar till att stédja verksamheten
och forstarka verkstillighetsplaneringens kvalitet har inte varit tillracklig.
Den forstarkta organisationen &r inte permanentad utan kvarstar sa lange
Kriminalvarden anser att behov finns. Mot bakgrund av de brister som
framkommit under granskningen menar Riksrevisionen att det 4r viktigt att
Kriminalvarden prioriterar fortsatt stod for verkstallighetsplaneringen.

IT-stédet ar enligt Riksrevisionen inte utformat pa ett sadant satt
att det fullt ut stodjer verkstillighetsplaneringen. Det saknas en logisk
sammanhallning av olika delar, vilket férsamrar kvaliteten i planen och
forsvarar méjligheten att félja upp insatserna. Den bristande samordningen
med myndighetens 6vriga system leder ocksa till minskad effektivitet.

En samlad uppféljning av myndighetens arbete med
verkstdllighetsplaneringen &r ett viktigt underlag for ledningens
styrning. Riksrevisionens granskning visar pa brister i Kriminalvardens
uppfoljning av verkstallighetsplaneringen. De arliga granskningarna och
uppféljningen av frivardens samordningsansvar har inte genomférts pa
ett satt som sakerstillt god kvalitet. En utgangspunkt for att férbattra det
aterfallsférebyggande arbetet borde enligt Riksrevisionen vara klienternas
verkstillighetsplaner och uppféljningen av dessa. | dag utnyttjas inte denna
mojlighet tillrackligt.

Samverkan saknar strukturer

Kriminalvarden tar inte kontakt i god tid

Granskningen visar att det i 39 procent av de granskade planerna inte
framgar att nagra externa kontakter tagits infor klientens frigivning. Enligt
intervjuerna med Kriminalvardens samverkanspartners tas kontakter fran
Kriminalvardens sida i alltfor hég utstrackning for sent. Det forekommer
ocksa att anstalt och frivard tar separata kontakter med exempelvis klientens
hemkommunen och féreslar olika insatser.

Verkstillighetsplaneringen ska tydliggéra ansvarsférdelningen mellan
Kriminalvarden och andra aktérer. | granskningen har brister konstaterats i
ansvarsfordelningen men ocksa i frivardens samordningsansvar. Bristerna
i den interna samordningen gor att Kriminalvarden inte framstar som en
tydlig samverkanspart fér andra aktorer, vilket férsvarar samverkan.
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Strukturer féor samverkan saknas

Riksrevisionens granskning visar att det i stor utstrackning saknas strukturer
fér samverkan kring Kriminalvardens klienter. Strukturer som underlattar och
framjar samverkan kravs enligt Riksrevisionen fér Kriminalvardens klienter
eftersom de dr en grupp som kan ha svart att bli prioriterade hos andra
aktorer. Avsaknaden av samverkansstrukturer medfér att samverkan i dag i
hog grad dr personberoende och sarbar. Det kan ocksa innebara att klienter
med liknande behov behandlas olika beroende p& hur samverkan fungerar.
Krami, ITOK, Jdrntorgsmottagningen och RPOV lyfts fram av
Kriminalvarden som exempel pa lyckade samverkansprojekt . | dessa fall
har Kriminalvarden samlokaliserat sig med landsting, kommuner eller
Arbetsférmedlingen for att battre kunna méta klientens behov genom att
samordna aktérernas insatser. Riksrevisionen kan dock konstatera att dessa
exempel endast avser begransade malgrupper pa ett fatal stillen i landet.

Arbetsférmedlingen ger olika stod i landet

Kriminalvardens samverkan med Arbetsférmedling ar den som, enligt
Kriminalvarden, fungerar bast i praktiken. Riksrevisionen kan dock
konstatera att det finns omotiverade skillnader i Arbetsférmedlingens
insatser i Kriminalvardens sex regioner. Uppdraget dr ocksa olika prioriterat
over landet. Vidare har Arbetsférmedlingen och frivarden dnnu inte slutit
6verenskommelser annat @n i begransad omfattning trots att behovet finns.

Orsaker till bristerna

Riksrevisionen anser att regeringen inte gjort tillrackligt fér att
underlatta samverkan for Kriminalvardens klienter. Det handlar bland
annat om reglering av kommuners och landstings ansvar att samverka
med Kriminalvarden. Den pagaende utredningen av missbruks- och
beroendevardens har darfor en viktig roll att fanga upp och utreda
mojligheterna att forbattra férutsattningarna for samverkan.
Kriminalvardens ledning har inte varit tillrackligt tydlig i sin styrning
av myndighetens samverkan med andra aktérer. Det saknas riktlinjer
samtidigt som chefer och personal i den operativa verksamheten upplever
att det ar otydligt vad de forvantas géra. Kriminalvarden féljer vidare inte
upp samverkan systematiskt, vilket gér att ledningen saknar 6verblick och
underlag for sin styrning.

3 Dir. 2008:48.
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Varken Kriminalvarden eller Arbetsférmedlingen har féljt upp
de lokala 6verenskommelserna mellan myndigheterna och har
saledes ingen tillforlitlig 6verblick éver hur samverkan fungerar. Den
bristande uppféljningen &r problematisk fér myndigheternas styrning
och aterrapportering. Myndigheterna avser att bérja félja upp bade
6verenskommelserna och Krami.

Konsekvenser for Kriminalvardens klienter

Foér att planen ska kunna omsittas i praktiken maste den vara férankrad
hos klienten eller &tminstone kind. Ar klienten inte delaktig kan det paverka
klientens motivation och mottaglighet fér insatser. Granskningen visar att
klientens delaktighet och motivation endast dokumenteras i begrénsad
omfattning.

Avsaknad av samverkansstrukturer och den héga graden av
personberoende i samverkan innebir en risk fér att klienter med likartade
forutsattningar inte behandlas lika och att klienten inte far de insatser som
han eller hon behéver.

Riksrevisionens bedémning ar att de brister som konstaterats i
granskningen paverkar klienternas mojlighet att f4 andamalsenliga
frigivnings- och utslussningsatgarder i anslutning till frigivningen.
| dag friges 45 procent av Kriminalvardens klienter utan nagon
utslussningsatgard.+ Andelen klienter med utslussningsatgard maste enligt
regeringen 6ka.s

Riksrevisionens granskning har visat pa skillnader mellan olika grupper.
Bland annat visar granskningen att var femte ung férstagangsdémd inte
hade nagon plan.

Bristerna i Kriminalvardens verkstillighetsplanering och samverkan
med andra aktorer infér frigivningen riskerar att medfora att de insatser
som klienten fatt under tiden i anstalt inte méts upp av nagot stéd vid
frigivning. En annan risk &r att stéd inte kommer till stand direkt i anslutning
till frigivning. | bada dessa fall riskerar Kriminalvardens insatser att bli
verkningslésa och klienten aterfalla i brott.

4 Kriminalvardens arsredovisning 2008, s. 18.

5 Prop. 2009/10:1, utgiftsomrade 4, s. 46.

Kriminalvardens arbete med att férebygga aterfall i brott

13

RIKSREVISIONEN



Riksrevisionens rekommendationer

Nedan foljer rekommendationer till regeringen, Kriminalvarden och
Arbetsférmedlingen.

Regeringen rekommenderas att:

Forbittra mojligheterna for samverkan for Kriminalvardens klienter.
Detta genom att formalisera krav pa4 samverkan i Arbetsférmedlingens
och Kriminalvardens instruktioner och genom att verka for att i
lagstiftning tydliggora kraven pa kommuner och landsting att samverka
med Kriminalvarden.

Ge pagaende utredning om missbruks- och beroendevard i
tillaggsdirektiv att utreda hur férutsattningarna for strukturerad
samverkan kan forbattras och se 6ver majligheterna till en gemensam
utredning av klienten under tiden i hikte eller anstalt. Utredningen bor
ocksa ta stallning till vilken aktér som ska ha ett huvudansvar for detta.

Kriminalvarden rekommenderas att:
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Forbattra uppféljningen av verkstillighetsplaneringen och de enskilda

planerna. Detta for att sakerstalla att en rattvisande bild

aterrapporteras till regeringen och for att ge underlag fér utveckling av

det aterfallsforebyggande arbetet.

Utreda kompetensbehovet och utifran detta sakerstalla kompetensnivan

for verkstillighetsplaneringen.

Se till att personalens férutsattningar for arbetet med

verkstallighetsplaneringen férbattras pa féljande punkter:

— Utarbeta en vigledning som tydliggér hur kraven i féreskriften (KVFS
2008:12) ska tillgodoses i planeringen.

— Prioritera fortsatt stéd, genom exempelvis en forstarkt organisation for
verkstillighetsplaneringen.

— Utveckla IT-stodet sa att det stoder verkstallighetsplanering,
uppféljning och dokumentation. Utnyttja informationen i IT-systemen
effektivare.

Sakerstalla att myndighetens interna arbete med verkstallighetsplanering

samordnas.

Tydliggéra kraven pa samverkan och arbeta stédjande f6r att skapa

samverkansstrukturer i landet.

Sakerstiélla en nationell sammanhallen uppféljning av samverkan for

att skapa 6verblick, underlag fér styrning och majligheter att sprida goda

exempel.

Kriminalvardens arbete med att férebygga aterfall i brott



Arbetsformedlingen rekommenderas att:
* Folja upp samverkan med Kriminalvarden for att skapa 6verblick och

forbittra underlaget for styrning.
® Se over behovet av antalet timmar for Arbetsférmedlingens

kontaktpersoner och stéd for att genomféra uppdraget.
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Granskningens bakgrund och inriktning

Ar 2008 domdes knappt 10 000 personer till att avtjina ett straff i svensk
anstalt.® Av dessa beriknas cirka 40 procent aterfalla i brott inom tre
ar7” Detta innebdr stora kostnader for samhillet. Varje aterfall som kan
forhindras innebar saledes en vinst inte bara for individen utan ocksa for
samhillet. Kriminalvarden har, utéver uppdraget att verkstilla straff, som
mal for sin verksamhet att minska aterfall i brott. Det finns tva viktiga
forutsattningar for ett effektivt aterfallsférebyggande arbete for klienter inom
Kriminalvarden: verkstillighetsplanering och samverkan infér frigivning.
For att minska risken for aterfall ska Kriminalvarden tillhandahalla en
individanpassad verkstillighet dar klienterna far insatser utifran sina behov.
Kriminalvarden sjalva uttrycker det som att ratt klient ska ha ratt insats i ratt
tid. Detta kraver planering och det sker genom verkstillighetsplaneringen.
Verkstillighetsplanen foljer klienten under hela verkstalligheten vare
sig klienten ar hiktad, placerad pa anstalt eller inom frivarden. Klienter
med langre straff hinner passera ett flertal olika avdelningar pa haktet och
ett flertal olika placeringar pa olika anstalter innan han eller hon slutligen
kommer till frivarden. Vid varje placering hinner klienten dessutom ofta
ha ett flertal olika kontaktman® som ansvarar for planeringen under
verkstilligheten. Det krévs en uppdaterad dokumentation gallande klienten
och en planering av sadan kvalitet att nista kontaktman kan arbeta vidare
med planen utan onddig fordréjning. Manga klienter aterfaller i brott efter
frigivningen. Att da ha tillgang till en verkstallighetsplan fran féregdende
verkstillighet, dar tidigare insatser f6ljts upp och dokumenterats pa ett
andamalsenligt satt, kan vara till stor hjélp vid planeringen av den nya
verkstalligheten. Sammanfattningsvis dr verkstallighetsplanen en viktig
forutsattning for att kunna fa effektivitet i Kriminalvardens arbete.

6 Bra (2009). Tabell 5.16. Personer démda till fingelse som intagits i anstalt efter huvudbrott, alder

och kén, &r 2008.

7 Kriminalvarden (2008). Kriminalvérdens redovisning om dterfall — Uppféljning t.0.m. 2006. 40
procent aterfall i brott inom tre ar avser ny dom med anstaltspaféljd. Motsvarande siffra fér alla
paféljder dr so procent.

Kontaktmannaskapet &r ett funktionsansvar utanfér arbetslinjen. Detta innebir bl.a. ett ansvar for
planeringen av klientens verkstillighet. | dag 4r de flesta kriminalvardare kontaktmén fér en eller
flera klienter.
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Verkstillighetsplaneringen ar ocksa en forutsittning for att matcha
klientens behov med réatt insats i syfte att minska risken for aterfall och
dirmed fa effekter pa aterfallsfrekvensen. En avgérande faktor ar ocksa
klientens egen motivation.

Verkstillighetsplaneringen dr dessutom en férutsattning for att
Kriminalvarden ska kunna samverka dandamaélsenligt med aktérer utanfor
Kriminalvarden. | planeringen identifieras klientens behov och insatser och
dirmed ocksa vilka aktérer som Kriminalvarden maste samverka med for att
mdota dessa behov.

Samverkan, bade mellan Kriminalvardens olika delar och med andra
aktorer i samhallet infér klientens frigivning, ar ytterligare en férutsattning
for ett effektivt aterfallsférebyggande arbete. Behoven hos klienten dr manga
ganger komplexa och det krdvs samordnande insatser fran flera aktérer. Det
ar forst om Kriminalvardens insatser kompletteras och fullféljs av andra
aktorer som klienterna ges forutsattningar for ett liv utan kriminalitet. Om
Kriminalvardens insatser inte kompletteras med exempelvis sysselsattning,
bostad och missbruksvard vid frigivning ar risken stor att Kriminalvardens
insatser inte far 6nskvard effekt.

En utgangspunkt i denna granskning ar att en verkstallighetsplanering,
som resulterar i att klienten far ritt insats utifran sina behov, och en
samverkan, som resulterar i att klienten far det fortsatta stéd som behdvs
vid frigivning, 6kar sannolikheten for att klienten inte ska aterfalla i brott.

Motiv fér granskningen

Sedan nuvarande lagstiftning tradde i kraft 1974 har det funnits krav pa att
alla klienter ska ha en behandlingsplan.® Under manga ar har Kriminalvarden
inte levt upp till detta krav. Men efter diverse insatser som en ny féreskrift'™,
IT-stdd, utbildning och férstarkt organisation har andelen planer kat.

Samtidigt som antalet faststallda planer 6kade konstaterade dock
Kriminalvardens controllerfunktion i en rapport frin 2006 att det férelag
kvalitetsproblem.” Bland annat skiftade kvaliteten i verkstillighetsplanerna
mellan verksamhetsstallen och mellan enskilda handlaggare, och frivarden
kom in for sent i planeringen.

9 Lag (1974:203) om kriminalvard i anstalt (Kval).

KVFS 2001:3. Kriminalvardsverkets féreskrifter och allminna rdd om planering av
kriminalvardspaféljd m.m.

Kriminalvarden (2006). Rapport fran verksamhetskontrollen avseende Planering av
kriminalvdrdspaféljd och frigivningsforberedelser. Daterad 2006-06-15.

Kriminalvardens arbete med att férebygga aterfall i brott



1.2

Regeringen papekade i budgetpropositionen fér 2007 att det dr
anmarkningsvart att det pa manga hall fortfarande kvarstar omfattande
brister i verkstillighetsplanernas kvalitet, detta sdrskilt mot bakgrund av
att det ar avgorande fér en lyckad rehabilitering att de individuella behoven
identifieras.” | budgetpropositionen fér 2008 skrev regeringen att det inte ar
tillfredstéllande att Kriminalvarden trots utbildningsinsatser inte kommit till
ratta med kvalitetsbristerna i verkstillighetsplaneringen.

Riksrevisionen har inom ramen foér den arliga revisionen framfért
iakttagelser rérande verkstillighetsplanerna. | en promemoria till
Kriminalvarden fran 2005 framhaéller Riksrevisionen att Kriminalvarden
borde komma till ratta med de underliggande problemen till att
verkstillighetsplaner inte upprittas i tillracklig omfattning.s Under 2008
framférde Riksrevisionen att det fortfarande fanns brister i kvaliteten
i verkstallighetsplanerna och att Kriminalvarden i sin arsredovisning
inte redovisat kvalitetsstatusen pa ett riktigt sitt.' Vid en ldsning av
Kriminalvardens arsredovisning kunde man, enligt promemorian, fa en
uppfattning att hanteringen av verkstallighetsplaner var betydligt battre &n
vad som var fallet.

Med anledning av vad som beskrivits ovan beslutade Riksrevisionen
att genomféra en férstudie. | denna konstaterades att det fanns fortsatta
indikationer pa kvalitetsbrister i planeringen. Riksrevisionen kunde ocksa
konstatera att det i praktiken fanns svarigheter att fa till stind samverkan
infor klientens frigivning. Eftersom verkstallighetsplaneringen och
samverkan dr centrala i Kriminalvardens aterfallsférebyggande arbete
beslutade Riksrevisionen att inleda en granskning.

Syfte och avgriansning

Syftet dr att granska tva viktiga forutsattningar for att Kriminalvarden
ska kunna bedriva ett effektivt aterfallsférebyggande arbete:
verkstillighetsplanering och samverkan infér klientens frigivning.
Granskningen utgar fran foljande revisionsfragor:

e Styr regeringen Kriminalvarden enligt riksdagens intentioner sa att det
skapas goda férutsattningar fér Kriminalvardens planering av klientens
verkstallighet och for samverkan med berérda myndigheter infér
klientens frigivning?

2 Prop. 2006/07:1 utgiftsomrade 4.
3 Promemoria fran Riksrevisionen, dnr 32-2004-0456.

4 Promemoria fran Riksrevisionen, dnr 32-2007-0696.
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* Anviander Kriminalvarden verkstillighetsplaneringen pa ett effektivt satt i
det aterfallsforebyggande arbetet?

e Genomfér Kriminalvarden en dndamalsenlig samverkan med berérda
myndigheter infor klientens frigivning?

| granskningen underséks bland annat hur verkstéllighetsplaneringen
genomfors i praktiken, hur den samordnas, styrs och f6ljs upp samt
férutsattningarna for personalen att arbeta med planering. Riksrevisionen
har granskat planering och samverkan infor frigivning for klienter med
anstaltspaféljd. Vi har daremot inte granskat verkstallighetsplanering och
samverkan vid frivardspéféljd. | granskningen utvarderas inte resultatet
av planeringen, det vill séga vilka insatser klienten faktiskt far och vilka
effekter det far for klienten och pa aterfallsfrekvensen. Vi har inte heller
utvdrderat de insatser som klienten far ta del av som exempelvis brotts- och
missbruksprogram eller arbetsmarknadsutbildning.

Granskningen inriktas mot Kriminalvarden, regeringens styrning och
Arbetsférmedlingens samverkan med Kriminalvarden. Ytterligare aktorer
ar viktiga fér Kriminalvarden att samverka med i det aterfallsférebyggande
arbetet. Riksrevisionens avgrinsning féljer av att vart mandat stricker sig till
att granska statlig verksamhet. D& samverkan med kommuner och landsting
aterkom som en central férutsittning under vara intervjuer under férstudien
har dven information fran kommuner och landsting samlats in, dven om
dessa inte 4r granskningsobjekt.

1.3 Bedémningsgrunder

| bedémningen av om regeringen har skapat goda férutsattningar for
verkstillighetsplanering och samverkan har Riksrevisionen utgatt fran om
regeringen har stillt tydliga mal och krav for verkstallighetsplanering och
samverkan. | detta ligger ocksa att félja upp resultaten som underlag fér den
|6pande styrningen.

Utgangspunkten for den delen av granskningen som berér
verkstallighetsplanering ar Kval och férordning (1974:248) om kriminalvard i
anstalt (KvaF). | Kval finns krav pa att den intagnes tid i anstalt ska planeras
och redan fran bérjan inriktas pa forberedelser fér den intagnes liv efter
frigivningen. | Kval sags ocksa att planeringen ska ske i samrad med den
intagne. Férutom Kval har Riksrevisionen bedémt utifran Kriminalvardens
foreskrift, KVFS 2008:12, avseende verkstallighetsplanering.

Nir det géller samverkan har beddmningsgrunden dels varit mer allmint
hallna bestimmelser om krav pa samverkan inom staten, som finns i
myndighetsférordningen (2007:515) och férvaltningslagen (1986:223), dels
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mer specifika bestimmelser som riktar sig till olika aktérer som till exempel
landsting, kommuner eller Kriminalvarden. Aven KvalL har bestimmelser om
att Kriminalvarden ska samverka med andra aktérer i de fall de behévs for att
forverkliga vardens syfte.

Nagra mer precisa krav pa hur en val fungerande samverkan ska se
ut finns inte uppstallda. Riksrevisionen har operationaliserat de krav som
finns i ovanstaende bestimmelser och anser att en férutsattning for en val
fungerande samverkan &r att det finns en tydlig styrning, en etablerad, kind
och genomtinkt struktur fér samverkan samt en samsyn kring hur arbetet
ska bedrivas och en inbordes forstaelse for att man har olika uppdrag.

Kriminalvardens féreskrifter och allméanna rad (KVFS) samt
Kriminalvardens utbildningsmaterial har ocksa utgjort bedémningsgrund.

Vi har ocksa harlett bedosmningsgrunder fran riksdagens och regeringens
uttalanden om arbetet med att férebygga aterfall i brott. Samtliga
bedémningsgrunder redovisas i bilaga 1.

Metod

Granskningen bygger pa material som samlats in med saval kvalitativa som
kvantitativa metoder. Riksrevisionen har till att bérja med genomfort en
aktgranskning av Kriminalvardens verkstillighetsplaner. Den population som
undersoks dr de klienter som frigavs fran anstalt under perioden mellan den
1 april och den 30 september 2008, vilket var 4 953 stycken. For att avgransa
materialet togs tre urvalsgrupper fram — langtidsdémda, aterfallsbenigna
och unga férstagangsdémda — for vilka en totalundersékning genomférdes.™
Dessa tre urvalsgrupper valdes darfér att de ar samhillsekonomiskt
kostsamma. De tre urvalsgrupperna resulterade i 493 klienter att granska.

Frageformuliret for aktgranskningen utgér fran Kriminalvardens
foreskrift om planering av anstaltspaféljd och hiktesvistelse (KVFS 2008:12).
Till hjalp for bedémningarna har, utover féreskriften, dven Kriminalvardens
allméanna rad och riktlinjer samt utbildningsmaterial anvants.

Férutom aktgranskningen har dven 153 intervjuer genomforts.
Intervjuerna genomférdes framst under perioden mars till och
med september 2009. Foretradare for Justitiedepartementet,
Arbetsmarknadsdepartementet och Socialdepartementet har intervjuats,
liksom olika personalkategorier och funktioner inom Kriminalvarden:

> Lingtidsdémda, det vill siga klienter med en strafftid pa minst fyra r. Denna grupp &r kostsam
genom sin langa verkstllighet. Aterfallsbenagna, det vill siga klienter med minst sju domar
till kriminalvard under de senaste fem &ren. Denna grupp &r kostsam bade genom den stora
mingd brott de begdr samt det stora antalet verkstilligheter. Gruppen unga férstagangsdémda,
det vill siga klienter som dr 25 &r eller yngre som fatt sin férsta fingelsepaféljd, kan férvintas bli
samhillsekonomiskt kostsam om inte aterfall i brott férhindras.
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generaldirektér, chefer och samordnare pa huvudkontoret, regionchefer,
kriminalvardschefer, kriminalvardsinspektoérer, frivardsinspektérer,
klienthandlaggare och vardare/kontaktman. Riksrevisionen har férutom
huvudkontoret besokt fyra anstalter och fyra frivardskontor. Under
anstaltsbeséken intervjuades ocksa ett antal klienter. Vidare har de olika
aktérer som Kriminalvarden samverkar med intervjuats, bland annat
Arbetsférmedlingen, socialtjansten, rattspsykiatrin, beroendevarden,
Sveriges Kommuner och Landsting samt lansstyrelser.

Vi har ocksa genomfért gruppintervjuer i tre kommuner dér vi har
samlat Kriminalvarden och de olika aktérer som Kriminalvarden samverkar
med lokalt, exempelvis Arbetsférmedlingen, psykiatrin och socialtjansten.
Under gruppintervjuerna diskuterades samverkan kring tre olika klienter
som Riksrevisionen konstruerat utifran erfarenheterna i aktgranskningen.
Dessutom har Riksrevisionen besékt olika samverkansprojekt
dar Kriminalvarden dr samlokaliserade med andra aktorer (ITOK,
Jarntorgsmottagningen och Krami, se ordlista).

| en dokumentstudie har Kriminalvardens och Arbetsférmedlingens
lokala och centrala éverenskommelser granskats. Riksrevisionen har dven
skickat ut en enkdt via e-post till Arbetsférmedlingens kontaktpersoner som
arbetar med Kriminalvardens klienter. 44 personer svarade, vilket betyder en
svarsfrekvens pa drygt 8o procent.

Vi har ocksa gatt ut med en férfragan till Kriminalvardens regionkontor
dir de har fatt rapportera in vilken samverkan som bedrivs i regionen.

Relevanta offentliga publikationer, sdsom propositioner,
utredningsbetankanden, utredningsdirektiv, arsredovisningar och liknande
har gatts igenom.

Slutligen har Riksrevisionen latit ta fram en kostnadsberikning dar de
kostnader som kriminaliteten pafért samhillet lyfts fram och kontrasteras
mot kostnaderna for Kriminalvardens paverkansarbete och kostnaderna
for samverkan. Darefter berdknas vilken nedgang i aterfallsfrekvens som
krdvs for att en insats ska kunna sagas vara samhallsekonomiskt [6nsam.
Kostnadsberikningen bygger bland annat pa uppgifter fran Kriminalvarden.
Konsulten har diskuterat uppgifterna med Kriminalvarden. Professor Lars
Hultkrantz, Handelshgskolan, Orebro universitet har pa uppdrag av
Riksrevisionen last och kommenterat konsultrapporten.

Rapportutkast exklusive slutsatser har limnats till Justitiedepartementet,
Kriminalvarden och Arbetsférmedlingen fér faktagranskning. Owe Horned,
lagman vid Lansritten i Ostergétland och tidigare expert i regeringens
utredning om Kriminalvardens effektivitet, har last och kommenterat
rapportutkastet. Intern kvalitetssikring har utforts enligt Riksrevisionens
rutiner. Utkast till texten har granskats av myndighetens kvalitetssakrare.
En mer omfattande genomgéng av granskningens metoder och
tillvagagangssatt finns i bilaga 3.
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Rapportens disposition

| kapitel 2 redogérs for Kriminalvardens uppdrag och férutsittningar

for detta samt myndighetens styrning och ledning. Kapitel 3 beskriver
regeringens styrning av det aterfallsférebyggande arbetet och mer

specifikt styrning kopplad till verkstallighetsplaneringen respektive
samverkan. Riksrevisionens iakttagelser av Kriminalvardens arbete

med verkstillighetsplaneringen presenteras i kapitel 4. | kapitel 5

behandlas Kriminalvardens samverkan med andra aktérer, bland annat
Arbetsférmedlingen. Riksrevisionen klargér férutsattningar fér samverkan
och beskriver sedan hur denna samverkan ser ut. | det sjatte och avslutande
kapitlet presenteras Riksrevisionens slutsatser och rekommendationer.

Kriminalvardens arbete med att férebygga aterfall i brott
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2.1

2.2

Kriminalvardens uppdrag

Kriminalvarden har till uppdrag att verkstalla utdémda pafcljder pa
ett effektivt och rattssakert satt. Nedan féljer en genomgéng av de
forutsattningar som styr Kriminalvardens verksamhet.

Riksrevisionen har latit géra en berdkning av de samhallsekonomiska
kostnaderna kopplade till klienter som aterfaller i brott. En sammanfattning
av denna berikning presenteras sist i kapitlet.

Kriminalvardens dubbla uppdrag

Kriminalvarden har bade uppgiften att verkstilla utdémda pafoljder pa

ett sakert, humant och effektivt satt och att forebygga aterfall i brott.’® Det
kan uttryckas som att Kriminalvarden har det dubbla uppdraget att bade
"varda och vakta”. Regeringen framhaller i budgetpropositionen fér 2010 att
malen inte ska stillas mot varandra, utan att det ena férutsitter det andra.
Férutsattningar for ett lyckat aterfallfsrebyggande arbete &r att klienten till
exempel inte missbrukar droger eller avviker fran anstalt.”” Det ligger dock
en stor utmaning for Kriminalvarden i att balansera vardande insatser med
sikerhets- och samhallsskyddsintressen.

Ekonomiska férutsattningar

| budgetpropositionen fér 2010 foreslar regeringen att Kriminalvarden ska fa
en anslagshojning om 700 miljoner kronor, vilket betyder ett ramanslag pa
drygt 7 300 miljoner kronor. Kriminalvarden har under flera ar tillforts extra
anslag for att moéta det vaxande platsbehovet.

Under aren 2002—2004 tillférdes Kriminalvarden sammanlagt 1 230
miljoner kronor, framfér allt i syfte att tillskapa fler anstaltsplatser. F6r
att bland annat ge Kriminalvarden majlighet att fullfélja sin planerade
platsutbyggnad har myndighetens anslag for aren 2005—2007 tillforts
ytterligare ramhgjningar med sammanlagt 1 430 miljoner kronor. Under
2009 6kade anslaget med 100 miljoner kronor.

16 Férordning (2007:1172) med instruktion fér Kriminalvarden.

7 Prop. 2009/10:1 utgiftsomrade 4, s. 30.
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Trots de 6kade ekonomiska tillskotten riacker inte pengarna, enligt
Kriminalvarden. | budgetunderlaget fér 2010 redovisar Kriminalvarden
ett prognostiserat ackumulerat driftsunderskott om 5 324 miljoner kronor
i I16pande priser till och med 2012. Den planerade platsutbyggnaden de
kommande dren kommer inte att kunna genomféras enligt planerna, menar
Kriminalvarden.

Kriminalvarden paverkas naturligen av satsningar pa 6vriga myndigheter
inom rattskedjan i och med att dessa far aterverkningar pa inflodet
av klienter. Regeringen och riksdagen har mojlighet att paverka detta
infléde inte bara ur resurshanseende utan ocksa genom majligheter
till lagférandringar som till exempel villkor f6r frigivning och alternativ
till fingelsevistelse. Aven férandringar av vilka handlingar som dr
kriminaliserade eller fingelsestraffens lingd kan fa sadana effekter.

2.3 Organisation

Den 1 januari 2006 gick Kriminalvarden fran att besta av 35 lokala
kriminalvardsmyndigheter till att bli en myndighet.”® Det &vergripande syftet
med reformen var att ge Kriminalvarden férutsattningar att bedriva en mer
effektiv verksamhet fran hikte till frigivning. Kriminalvarden dr numera
indelad i sex geografiska regioner, ett huvudkontor och en transporttjénst.
Den operativa verksamheten bedrivs vid 31 hikten, 55 anstalter och 35
frivardskontor indelade efter regionerna. Kriminalvardens organisation
framgar av figuren nedan.

Figur 1: Kriminalvardens organisation

Generaldirektér

Huvudkontoret
Transport-
tjansten
| | | | | | |
Region Region Region Region Region Region
Nord Mitt Stockholm Syd Vist Ost
l Hakten l Haikten I. Haikten I. Hakten I- Haikten l Hakten
Anstalter Anstalter Anstalter Anstalter Anstalter Anstalter

Frivard Frivard Frivard Frivard Frivard Frivard

18 Prop. 2004/05:176, bet. 2005/06:Jul2, rskr. 2005/06:21.
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2.5

Styrning och ledning

Innan enmyndighetsreformen 2006 styrde Kriminalvardsstyrelsen de 35
lokala kriminalvardsmyndigheterna genom myndighetsspecifika uppdrag
och budgetramar. Respektive kriminalvardsmyndighet gjorde sedan sin egen
budget, efter att ha fatt vissa direktiv fran ledningen.

Av Kriminalvardens arbetsordning framgar att ansvaret for
verksamhetsutvecklingen aligger generaldirektéren och huvudkontoret.
Regioncheferna ska leda, samordna, félja upp och utveckla verksamheten
inom regionen i enlighet med det arliga uppdraget.” Resurser férdelas till de
sex regionerna som sedan fordelar medel till respektive verksamhetsomrade.
Detta sker i huvudsak genom Kriminalvardens ettariga verksamhetsplan
utifran fem strategiska omraden. Verksamhetsplanen tar sin utgdngspunkt
i de uppdrag och mal som regeringen har beslutat om i myndighetens
regleringsbrev.

Utéver uppdragen i verksamhetsplanen styrs verksamheten bland annat
genom féreskrifter och allménna rad och riktlinjer. Ovrig styrning inkluderar
till exempel uppdrag utéver de som finns i verksamhetsplanen, sarskilda
handlingsplaner, exempelvis handlingsplanen mot narkotika som ar ett
regeringsuppdrag, uppféljning av olika slag och beredningsgrupper och
natverk.

Kriminalvarden styr i stor utstrackning regionerna genom finansiell
styrning. Till ett antal kvantitativa mal, till exempel varddygn och
programtimmar, satts ett ekonomiskt varde.

Kriminalvarden ar en regeltung myndighet, myndigheten har ocksa valt
att styra en stor del av verksamheten genom detaljerade féreskrifter med
allméanna rad.

Den operativa verksamheten

| hakte sitter personer som misstanks for att ha begatt brott och som
hiktats av domstol.”” Ar 2008 var medelbelaggningen per dygn i hikte 1 704
klienter, vilket var en liten minskning jamfért med 2007. Ar 2008 kostade en
hiktesplats 2 280 kronor per dygn.?

9 Arbetsordning fér Kriminalvarden, KVAF (Ao) 2009:1.

29 Verksamhetsplanens fem strategiska omraden &r Siakerhet samt ordning och reda, Paverkan
och behandling, Medarbetare och ledning, Resursanvindning, Utveckling. Verksamhetsplanen
konkretiseras vidare i den regionala verksamhetsplanen. Den senare preciseras i sin tur inom
respektive verksamhetsomréade i en handlingsplan. Férdelningen av resurser féregas av resultat-
och planeringsdialoger mellan generaldirektéren och regioncheferna.

2" | hiktena kan ocksa finnas gripna, anhallna, asylsékande som ska avvisas samt missbrukare eller

psykiskt sjuka som tviangsomhindertagits och ska placeras pa institution.

22 Kriminalvardens &rsredovisning 2008, s. 9.
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Som framgar av tabell 1 4r Kriminalvardens anstalter indelade i sex
olika sdkerhetsklasser. Sikerhetsklasserna A—E ar slutna anstalter medan
sikerhetsklass F dr ppna anstalter. | september 2009 fanns det totalt 4 971
ordinarie anstaltsplatser.

Tabell 1: Anstaltsplatser férdelade per sakerhetsniva®

Siakerhetsniva Ordinarie platser
A 433

B 374

C 695

D 615

E 1659

F 1195

Total 4971

Kdlla: Kriminalvdrdens statistikdatabas.

Under 2008 var medelbelaggningen per dygn pa anstalterna 4 675 klienter.
Genomsnittliga kostnaden per varddygn i anstalt uppgick till 2 219 kronor.
Uppdelat pa slutna och 6ppna anstalter var kostnaden 2 455 respektive
1 499 kronor per varddygn.> Kriminalvardens mal for belaggningsgraden for
anstalt r go procent. Beldggningsgraden har varierat éver aren och &dven
varit dver 100 procent vid négra tillfillen. Malet om 9o procent ar satt utifran
férutsittningar att intagna ska placeras pa ett satt som Sverensstimmer
med sikerhets- och behandlingsbehoven.

Ett fangelsestraff kan variera fran 14 dagar till livstid. Fér klienter
i anstalt rader sysselsattningsplikt. Sysselsittningen kan besta av
arbetsdrift, utbildning, annan strukturerad verksamhet eller deltagande i
behandlingsprogram.=

For att forbattra frigivningsforberedelserna och darmed underlitta
6vergangen mellan livet i anstalt och livet i frihet har det under 2000-talet
skett flera lagférandringar.” Bland annat finns i dag fyra former av sérskilda

23 Siffrorna avser anstaltsplatser i genomsnitt september 2009.
24 Kriminalvardens arsredovisning 2008, s. 20 och 8o.

25 12 § Kval.

26 Arbetsdrift pa anstalterna ska finnas i form av exempelvis verkstads- och monteringsarbeten,

snickeri, stid, tvitt och kékshandrackning och pa nagra anstalter finns det jord- och skogsbruk.
Klientutbildningen omfattar vuxenutbildning, yrkesutbildning och hégskolestudier.
Kriminalvarden har eget huvudmannaskap, egen betygsriatt och star under Skolverkets tillsyn.
Programverksamheten omfattar fjorton ackrediterade brott- och missbruksprogram. Att de &r
ackrediterade innebir att programmen genomgar en kvalitetstest, dar en oberoende forskarpanel
granskar programmets innehall och sittet att genomféra det pa. Programmen ska pa
vetenskaplig grund kunna pavisa att de har effekt pa risken for aterfall i brott.

27 Prop. 2000/01:76, bet. JuU21, rskr. 198 & prop. 2005/06:123, bet. 2005/06:JuU33, rskr.
2005/06:292.
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utslussningsatgirder, dessa ar frigang, vardvistelse, vistelse i halvvagshus
och ut6kad frigang.?® Antalet frigivningar fran sluten anstalt utan nagon

av ovanstdende utslussningsatgérder i direkt anslutning till frigivningen

var 45 procent ar 2008, en minskning med tva procentenheter fran 2007.2
Utslussning kan dven ske pa annat sitt genom till exempel permission eller

forflyttning till 6ppnare forhallanden.

Det finns 35 frivardskontor utspridda 6ver hela landet. Ar 2008 var
medelantalet frivardsklienter per dag 13 634 stycken. Den genomsnittliga
kostnaden for en frivardsklient per varddygn var samma ar 190 kronor.>®

Frivarden ska verkstilla frivardspafsljder, det vill sdga skyddstillsyn med
foreskrift om samhallstjanst eller kontraktsvard samt vid villkorlig dom
foreskrift om samhallstjénst. Frivarden ska ocksa 6vervaka klienter som
blir villkorligt frigivna fran fangelse och klienter med fotboja?'. Frivarden
har ocksa samordningsansvar for verkstillighetsplaneringen for klienter
i hikte och intagna i anstalt. Frivarden genomférde &r 2008 drygt 28 ooo
personutredningar samt avgav cirka 10 ooo yttranden avseende démda
under dvervakning pa uppdrag av domstolarna.

| tabell 2 nedan visas en sammanstillning av medelbelidggning och
kostnader per varddygn fér hakte, anstalt och frivard.

Tabell 2: Medelbeldggning och kostnader per varddygn

Hakte Anstalt (slutna och 6ppna)  Frivard
Medelbelaggning/medelantal 1704 4675 13 634
Kostnad i kronor 2280 2219 (2455/1499) 190

Kéilla: Kriminalvérdens drsredovisning 2008.

28 Frigdng innebir att klienten far tillstand att under dagtid limna anstalten for att till exempel
arbeta eller delta i annan verksamhet som kan frimja en stabil tillvaro efter frigivning.
Vérdvistelse innebir att en klient som 4r i behov av vérd eller behandling mot missbruk som har
samband med kriminaliteten ska kunna beviljas vistelse utanfér anstalt. Den intagne vistas da pa
ett familjehem eller ett vardhem och far vard mot sitt beroende. Halvvégshus innebir att den
intagne &r placerad i ett av Kriminalvarden kontrollerat hem som 4r anpassat for att ge intagna
sirskilt stod och tillsyn. Utékad frigang, det vill siga elektronisk fotboja, gér det majligt fér
klienten att avtjdna slutet av ett fingelsestraff i hemmet. Det 4r endast halvvigshus som 4r en
helt ny utslussform.

Regeringen har gett Bra i uppdrag att utvirdera de férandringar avseende utslussning i
kriminalvardslagstiftningen som tridde i kraft 1 januari 2007. Tvé delrapporter har publicerats. |
delrapport tva, fran 2009, konstaterar Bra att antalet intagna som fick utslussning var hégre 2008
dn 2007 (Bra, rapport 2009:18). Slutrapporten ska éverlimnas 1 april 2010.

29 Kriminalvardens arsredovisning 2008, s. 18.

3% Kriminalvardens arsredovisning 2008, s. 28. | kostnaden ingar bland annat personalkostnader,

lokalkostnader och 6vriga driftskostnader.

3" Den som dr démd till fingelse i hogst sex manader kan anséka om att fa avtjina straffet utanfor
fangelse i form av intensivévervakning med elektronisk kontroll (I0V), s4 kallad fotboja, enligt
lagen (1994:451) om intensivévervakning med elektronisk kontroll.

Kriminalvardens arbete med att férebygga aterfall i brott 29

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

2.6

30

Ar 2004 inrittades en central placeringsenhet for hela Kriminalvarden, som
ansvarar fér de intagnas placering vid och forflyttning mellan anstalterna.s
Placeringsenheten fattar drygt 15 500 beslut per ar.

Fér man som 4r démda till fangelse i fyra ar eller mer och kvinnor
domda till tva ar eller mer, och som befinner sig i hakte nar domen blir
verkstillbar, gors en utredning innan anstaltsplacering vid nagon av de tva
riksmottagningarna (en fér kvinnor och en fér man).

Kriminalvardens klienter

Kriminalvardens klienter 4r en heterogen grupp. Detta framgar i tabell

3 nedan. Den bestar av personer i varierande alder, med varierande
problematik, med olika lang kriminell historik och som ar démda for
olika typer av brott, har olika etnisk bakgrund och i olika utstrackning &r
motiverade till ett liv utan kriminalitet. Kriminalvardens klienter har ocksa
i allt hogre utstrickning komplexa problem.s Samsjuklighet, det vill sidga
missbruk eller beroende och psykisk sjukdom eller stérning, ar allt mer
vanligt férekommande.

32 Forutsattningarna for placering av de intagna beskrivs i Kriminalvardens féreskrifter och allméanna
rad om placering av démda i kriminalvardsanstalt, KVFS 2006:13.

33 Kriminalvarden (2007) Kriminalvdrdens drsbok 2007, s. 24.
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Tabell 3: Kriminalvardens klienter i siffror

Social situation

93% &rmin

72% &r svenska medborgare

60 % har hogst grundskoleutbildning

40 % saknar arbete

40 %  ar aterfallsforbrytare

35% har bistand fran socialtjansten
eller ersittning fran
Férsikringskassan

28% har sin huvudsakliga
inkomstkalla i olaglig
verksamhet

15% &r bostadslésa

15% har folkpension

8%  arssareller dldre
6%  dr20 areller yngre

Missbruk/beroende

83 % ir tobaksrokare eller snusare

70 % av de intagna missbrukar droger
och alkohol

50 % har injicerat narkotika

Brott

22% avde intagna har
begatt narkotikabrott

17 % har begatt valdsbrott

16 % har begatt tillgreppsbrott

3%  har begitt sexualbrott

Psykisk hilsa

50 % eller mer har en
personlighetsstérning
40 % har blivit utsatta fér
psykisk misshandel
33% har sjalvmordstankar
30% beriknas ha antisocial
personlighetsstérning
eller psykopati
25 % beraknas ha neuropsykiatriska
funktionshinder, frimst ADHD
21% har férsokt bega sjalvmord
20% ar deprimerade
2%  har psykoser som inte var
upptackta vid domstillfallet
Fysisk hilsa
45 % har blivit utsatta for
fysisk misshandel
39% av kvinnliga narkomaner
har blivit sexuellt misshandlade
35% har hepatit C
15% har hepatit B
5%  &r hivpositiva
4%  av mannen har blivit sexuellt

misshandlade

Kéilla: Kriminalvérdens drsbok 2007, s 24.

Kriminalvarden verkstiller bade frivardspaféljder och paféljd i anstalt. |
denna granskning har Riksrevisionen avgransat sig till den senare. De flesta
som &r intagna i anstalt ar démda till férhallandevis korta straff. Av totalt
cirka 10 400 personer som togs in i anstalt 2008 var 6 060 personer, det vill
sdga nidra 60 procent, démda till hogst sex manader.34 | figur 2 framgar hur

strafftidens langd férdelade sig under 2008.

34 Bra (2009) Kriminalstatistik 2008, Rapport 2009:17, s. 223.
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Figur 2: Andel personer som intagits i kriminalvardsanstalt, efter strafftidens langd, 2008

Hoégst 1 man. ‘

Mer dn 1, hégst 2 man. ‘

Mer @n 2, hogst 6 man.

Mer @n 6, hogst 12 man. ‘

Mer @n 12, hégst 24 man.

Mer 4n 24, hégst 48 man.

Mer dn 48 man.

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30%

Kéilla: Bra (2009) Kriminalstatistik 2008, s 223 (del av figur).

| figur 3 nedan illustreras en klientresa genom kriminalvarden vid
anstaltspafoljd. Anstaltsvistelsen ska utformas sa att klientens anpassning
i samhallet framjas och skadliga féljder av frihetsberévandet motverkas.
Utgangspunkten vid placering ska vara 6ppen anstalt.’® Placering vid
sluten anstalt kan vara nédvandig av sakerhetsskil eller for att klienten
ska fa tillgang till sarskild behandling, utbildning eller arbete som inte
finns pa 6ppen anstalt. Vid placering ska klientens behov av utbildning
eller sarskilda behandlingsatgédrder beaktas.” Hansyn ska ocksa tas till
mojligheten att fa till stand en andamalsenlig planering av frigivningen.
Vidare ska verksamheten, i den utstrickning det kan ske utan att kravet
pa samhillsskydd eftersitts, redan fran bérjan inriktas pa atgirder som
forbereder den intagne for tillvaron efter frigivningen.

Klienten ar skyldig att delta i den sysselsattning som anvisats honom
eller henne.®®

35 4§ KvalL.
3% 7§ Kval.
37 7 a{ Kval.
38 12 § Kval.

RIKSREVISIONEN 32 Kriminalvardens arbete med att forebygga aterfall i brott



Figur 3: Klient i Kriminalvarden vid anstaltspaféljd och évervakning

.

e Frivarden gér en
personutredning
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J \
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for klientens planering
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Kortfattad
slutanteckning ska
inféras i journalen

Klienten har under verkstilligheten en kontaktman, det vill siga en
kriminalvardare som &r klientens kontaktperson i allt som giller
verkstidlligheten. Det dr kontaktmannens ansvar att planera klientens
verkstillighet och forberedelser fér frigivningen. Kontaktmannen byts

vartefter klienten forflyttas eller vid personalférandringar sisom semester,
utbildning, uppsigning och liknande. Det 4r inte ovanligt att en klient som
verkstiller ett straff pa nagra ar hinner ha sex till tio kontaktman.»

Mot slutet av verkstilligheten ska klienten slussas ut genom att placeras
mer &ppet ju ndrmare frigivningen klienten kommer eller bli féremal for
utslussningsatgirder. Manga klienter friges dock direkt fran sluten anstalt.
Antalet frigivningar fran sluten anstalt utan nagon utslussningsatgird i
direkt anslutning till frigivningen var 45 procent 2008.4° Detta kan bero
pa exempelvis riskbedémningen (till exempel att klienten ska utvisas
eller avvisas efter frigivning eller & medlem i en extremorganisation),
misskétsamhet, eller bristande motivation.

Klienter som démits till mer 4n en manads fingelse avtjdnar vanligtvis
tva tredjedelar av sitt straff innan de blir villkorligt frigivna.+' Efter villkorlig
frigivning fran anstalt stélls de flesta klienter med langre straff under
dvervakning.# Overvakningen innebir bade stéd och kontroll och det
ar frivarden som ar ansvarig. Frivarden ska genom praktisk hjilp samt
motivations- och paverkansarbete bidra till att minska risken for aterfall i

39 Riksrevisionens aktgranskning.

4% Kriminalvardens &rsredovisning 2008, s. 18.
' 26 kap. 6 § brottsbalken (1962:700).

42 26 kap. 10 § brottsbalken.

S
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brott. Misskétsamhet rapporteras till en 6vervakningsnamnd som bland
annat kan ge klienten foéreskrifter och/eller tilldela klienten en varning. Vid
allvarlig misskotsamhet kan évervakningsnimnden besluta om att forverka
hogst 15 dagar av aterstaende strafftid (vid ett och samma tillfalle, men flera
ganger i samma drende), som da maste avtjanas i fangelse.®

Ekonomiska konsekvenser fér samhillet

For att belysa vikten av ett effektivt aterfallsférebyggande arbete har
Riksrevisionen latit en konsult géra en samhillsekonomisk analys av det
paverkansarbete och den samverkan som gérs fér Kriminalvardens klienter.
Kostnadsberikningarna visar att en kriminell person i genomsnitt kostar
samhillet 1 miljon kronor per ar. Om en péverkansatgérd gor att personen
inte aterfaller i brott efter frigivningen medfér detta en intdkt i form av
reducerad kostnad for samhallet.

D4 det inte finns nagon entydig forskning om vilken effekt olika
behandlingsprogram och andra paverkansatgarder har pa aterfallsfrekvensen
utgar berdkningarna i stdllet fran vilken nedgang i aterfallsfrekvens som
kravs for att kostnaden for en atgérd ska kunna sigas vara motiverad och
insatsen darigenom lénsam.

Berakningarna bygger dels pa en genomgang av de kostnader som
en persons fortsatta kriminalitet for med sig, dels pa en kartlaggning av
kostnaderna for det aterfallsforebyggande arbetet. Fér att kunna berikna
|onsamheten gors ett antagande om hur hég risken ar for att en person
aterfaller i brott efter frigivning. Endast i de fall d& paverkansatgarden
andrar utfallet, det vill sidga att atgérden far en person som annars skulle
ha aterfallit att inte aterfalla, gar atgarden att rakna hem som en intakt.
Berdkningarna visar hur stor nedgang i aterfallsfrekvens som krévs for att en
insats ska vara I6nsam. Berdkningarna har gjorts avseende Riksrevisionens
tre urvalsgrupper: unga forstagangsdémda, aterfallsbenigna och langtidare.

Kartlaggningen av Kriminalvardens kostnader visar att de normalt lagger
11-12 procent av kostnaderna pa paverkansatgarder. Hit raknas bland annat
personutredning, revideringar av verkstallighetsplaner, anstaltsbyten for
att klienten ska fa adekvat vard, olika terapeutiska program, utbildning,
vardvistelser och samverkan infér frigivning. En mycket stor del av
kostnaderna utgérs av subventioneringen av arbetsdriften. Om arbetsdriften
inte raknas med s& halveras kostnaderna fér paverkansarbetet.

43 26 kap. 19 § brottsbalken.

Kriminalvardens arbete med att férebygga aterfall i brott



Efter berakningen av kostnaderna for en fortsatt kriminalitet framgar
att det, for att dessa atgarder ska I6na sig, krdvs att aterfallsfrekvensen
minskar med mellan 0,3 och 3,7 procentenheter, beroende pé vilken av
Riksrevisionens tre urvalsgrupper man raknar pa. En vanlig uppskattning
bland forskare ar att enbart behandlingsprogrammen reducerar aterfallen
med mellan 5 och 10 procent. Kriminalvardens atgarder &r utifran detta
resonemang, och givet att ratt insats ges till ratt klient, inom marginalen fér
att vara samhillsekonomiskt [6nsamma.

Dessa berikningar utgar alltsa fran de paverkansinsatser som i dag
bedrivs inom Kriminalvarden. Det gar ocksa att tanka sig mer intensifierade
insatser for att lyfta fler ur kriminalitet. Som exempel pa mer omfattande
insatser kan exempelvis det s& kallade ITOK-projektet tas. Det riktar sig till
kriminella med ett kraftigt drogberoende och kostar cirka 8o ooo kronor
per klient. Samma summa skulle naturligtvis ocksa kunna laggas pa andra
former av paverkansinsatser, som exempelvis intensifierat stod efter
frigivning. Eftersom kostnaderna for fortsatt kriminalitet ar stora — mer
an 10 miljoner kronor per klient — kravs det darfér, trots att kostnaderna
for Kriminalvarden 6kar, inte att aterfallen minskar sarskilt mycket for att
en intensifierad paverkan ska I6na sig. Intensifieringen av paverkan kraver
mellan 0,9 och 4,5 procentenheters minskning av aterfallsfrekvensen.
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Regeringens styrning och rapportering
av det aterfallsforebyggande arbetet

Riksrevisionen har granskat regeringens styrning av det
aterfallsforebyggande arbetet inom Kriminalvarden och om regeringen gett
forutsattningar fér Kriminalvardens samverkan med Arbetsférmedlingen,
kommuner och landsting.

Regeringens mal, krav och prioriteringar for det
aterfallsférebyggande arbetet

Regeringens mal for verksamheten verkstallighet av paféljd inom
rattsvisendet dr att pafoljder ska verkstillas pa ett sikert, humant och
effektivt satt och att antalet aterfall i brott ska minska.# En genomgang av
budgetpropositioner for perioden 2004—2010 visar att detta mal har legat
fast under hela perioden.

| de senaste budgetpropositionerna séger regeringen att "malen for
verksamheten inte ska stillas mot varandra utan ska ses som jamstillda
och kompletterande. Ett aktivt aterfallsférebyggande arbete forutsitter att de
démda avhaller sig fran kriminalitet och droger under verkstilligheten, att de
inte avviker fran anstalt och annan placering och att de regler som giller fér
verkstilligheten respekteras” .+

Regeringen skriver ocksa att en engagerad och kompetent personal
ar Kriminalvardens framsta resurs. Har skiftar regeringen fokus fran att i
budgetpropositionerna fér 2007 och 2008 tala om personalens kompetens
for att Kriminalvarden ska klara sitt uppdrag pa siakerhetens omrade, till att
2009 och 2010 i stillet tala om att "personalens kunskap och kontakter med
klienterna &ar av avgérande betydelse for hur Kriminalvarden ska klara av sitt
uppdrag” .4

Enligt regeringen stiller ett effektivt aterfallsférebyggande arbete
krav pa en tidig kartlaggning av risker, behov och andra forutsittningar
som kan knytas till klienterna samt pa en noggrann planering av

44 Prop. 2003/04:1, prop. 2004/05:1, prop. 2005/06:1, prop. 2006/07:1, prop. 2007/08:1, prop.
2008/09:1, prop. 2009/10:1.

45 Prop. 2006/07:1, prop. 2007/08:1, prop. 2008/09:1, prop. 2009/10:1.
46 Prop. 2008/09:1, s. 23, prop. 2009/10:1, s. 31.
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insatser under verkstilligheten. Det férutsatter ocksa ett ndra samarbete
mellan kriminalvarden och socialtjansten, hilso- och sjukvarden och
arbetsmarknaden.

| budgetpropositionen fér 2010 pekar regeringen pa att man genom
reformer pa flera viktiga omraden har skapat forutsattningar for ett effektivt
aterfallsférebyggande arbete. Det handlar bland annat om tillgang till
arbetsmarknadsatgarder, mojlighet till studier och utékade majligheter
till utslussning. Regeringen skriver att de under hésten 2009 ska limna
forslag till en ny fangelselag som ska ersitta 1974 ars lag om kriminalvard
i anstalt. | och med detta fullfsljs enligt regeringen det reformarbete som
pagatt under de senaste dren och som syftat till att ge Kriminalvarden battre
férutsittningar att férebygga aterfall i brott genom att anpassa innehallet i
verkstilligheten till den intagnes forutsittningar och behov.#?

Regeringen lyfter fram fem prioriteringar

Regeringen lyfter i budgetpropositionerna fram féljande fem prioriterade
omraden for det aterfallsférebyggande arbetet. Prioriteringarna har legat fast
under perioden 2006—2010, med vissa skillnader i vad som lyfts fram och
betonas under varje prioritering.

Individuell verkstallighetsplan for alla

Regeringen ar tydlig med att Kriminalvarden maste se till att det redan
fran boérjan upprattas en individuell verkstillighetsplan for alla klienter. For
att innehallet i verkstalligheten ska bli meningsfullt maste de individuella
riskerna, behoven och férutsittningarna identifieras i ett tidigt skede.

Missbruket ska bekimpas

Regeringen uttrycker att samverkan mellan kriminalvard, socialtjanst och
psykiatri maste starkas. | budgetpropositionen fér 2008 pekar regeringen
sarskilt pa att de atgarder som vidtas inom kriminalvarden maste métas
av lika kraftfulla satsningar pa vardkedjan. Detta dterkommer dock inte

i de efterféljande budgetpropositionerna. Regeringen pekar ocksa pa

att det maste finnas en realistisk plan fér utslussningen i samhillet. |
budgetpropositionen fér 2009 lyfter regeringen fram behovet av att det
for all programverksamhet ska finnas en klar malsittning och former for
utvdrdering och uppféljning.

47 Prop. 2009/10:1, s. 32.
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Innehallet i verkstalligheten

Har pekar regeringen pa betydelsen av en ordnad sysselsittning under
verkstilligheten. Regeringen pekar sarskilt pa att samverkan mellan
Kriminalvarden och Arbetsférmedlingen maste utvecklas och starkas.
Kramiverksamheten# lyfts fram i budgetpropositionen fér 2008 som ett
omrade dar samverkan bér férdjupas.

Frigivningen ska forberedas

Ett effektivt aterfallsférebyggande arbete och meningsfulla
frigivhingsférberedelser forutsatter enligt regeringen ett nara samarbete
mellan Kriminalvardens egna verksamhetsgrenar och 6vriga berérda
aktorer i samhillet. Vidare sdger regeringen att ett effektivt samarbete
mellan Kriminalvarden och socialtjansten, hilso- och sjukvarden och
arbetsmarknaden &r nédvindigt. "Det dr forst om Kriminalvardens
insatser genom ett sddant samarbete kan fullféljas och féljas upp

efter verkstallighetens slut som de har férutsattningar att vara riktigt
verkningsfulla” sager regeringen.+

Overférande av straffverkstillighet

Denna prioritering avser verkstillighet av frinetsberévande paféljder for
personer utan svenskt medborgarskap, vilket inte berérs i denna granskning.
Sammantaget pekar regeringen i budgetpropositionerna pa
vilka férutsattningar och prioriteringar som ar viktiga for ett effektivt
aterfallsférebyggande arbete. Aven om det skett vissa mindre fériandringar i
regeringens skrivningar sa bedémer Riksrevisionen att regeringens mal for
det aterfallsforebyggande arbete ar tydligt. Ett effektivt aterfallsférebyggande
arbete férutsatter en bra planering under verkstalligheten och en fungerande
samverkan mellan Kriminalvarden och 6vriga berérda akt6rer i samhillet.

Regeringens styrning av verkstillighetsplaneringen

Som en del i granskningen av det aterfallsférebyggande arbetet
har Riksrevisionen gatt igenom hur regeringen styrt och féljt upp
Kriminalvardens verkstillighetsplanering.

48 Samverkan mellan Kriminalvarden, Arbetsfsrmedlingen och socialtjansten.

49 Bl.a. prop. 2006/07:1, s. 33, prop. 2008/09:1 s. 24.
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3.2.1  Kriminalvardens uppdrag att forebygga daterfall i brott

Enligt Kriminalvardens instruktion ska myndigheten verka for att aterfall
i brott forebyggs och att anstaltsorganisationen ska vara utformad pa ett
sadant satt att det bland annat framjar en dndamalsenlig planering av de
intagnas frigivning.s°

Regeringen har genom bemyndigande i férordning®' gett Kriminalvarden
ratt att utfirda bestaimmelser i form av foreskrifter for verksamheten.
Kriminalvarden har dirmed mgjlighet att i mera detaljerade bestimmelser
meddela de foreskrifter i organisatoriskt hanseende som behévs for
att uppna samordning, effektivitet, enhetlighet och foljdriktighet inom
kriminalvardsverksamheten. Dessa reglerar mer i detalj de krav som stills pa
myndighetens verksamhet.

3.2.2  Regeringens dterrapporteringskrav pa Kriminalvdrden

Enligt regleringsbrevet for 2006 ska Kriminalvarden géra en bedémning av
hur arbetet utvecklas med avseende pa kvaliteten i verkstallighetsplanerna.
Vidtagna atgarder for att utveckla verkstillighetsplaneringen och
forberedelserna for frigivning ska redovisas och bedémas. For frivardens
verksamhet ska samverkan med anstalterna i samband med upprittandet
av verkstillighetsplaner samt omfattningen av frivardens medverkan i
frigivningsférberedande arbete redovisas. Dessa krav aterkommer inte i
senare regleringsbrev. Det finns inga aterrapporteringskrav avseende antal
verkstillighetsplaner.

| regleringsbreven for aren 2007, 2008 och 2009 finns
aterrapporteringskrav fér antal verkstallighetsplaner i férhéllande till
antal klienter. Slutsatser samt effekter av insatser och kvalitetsarbete
ska inga i analysen. Enligt 2009 ars regleringsbrev ska Kriminalvarden
dessutom redovisa vilket kvalitetsarbete som bedrivits avseende
verkstillighetsplanering.

3.3 Regeringens styrning av samverkan

Riksrevisionen har ocksé gatt igenom regeringens styrning och uppféljning
av samverkan for Kriminalvardens klienter. Sarskilt fokus ligger pa styrningen
av samverkan mellan Kriminalvarden och Arbetsférmedlingen samt
Kriminalvardens samverkan med kommuner och landsting.

5% 2 och 3 §f férordning (2007:1172) med instruktion fér Kriminalvéarden.
51 8§ och 43 § KvaF.
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3.3.1

3.3.2

Regeringen stdller generella krav pd myndigheters samverkan

Krav pa myndigheters samverkan stills i myndighetsférordningen.
Férordningen giller generellt for alla forvaltningsmyndigheter under
regeringen och innehaller bland annat bestimmelser om obligatoriska inslag
i en myndighets organisation och ansvarsfragor. "Myndigheten skall verka
for att genom samarbete med myndigheter och andra ta till vara de férdelar
som kan vinnas for enskilda samt for staten som helhet.”s

Aven i férvaltningslagenss anges att myndigheter ska samverka. | 6 § star
att varje myndighet ska limna andra myndigheter hjélp inom ramen fér den
egna verksamheten.

| Riksrevisionens intervju med foretradare for Justitiedepartementet
framkommer att de anser att det inte finns nagot behov av att i lagstiftning
fortydliga ansvaret for samverkan mellan myndigheter. De anser att
det ar tillrackligt med de bestimmelser om samverkan som finns i
myndighetsférordningen.

Och specifika krav pa Kriminalvdrdens samverkan

Enligt normaliseringsprincipen, som fastslogs i 1974 ars
kriminalvardsreform, ska Kriminalvardens klienter ha samma ritt till
stéd- och vardinsatser som 6vriga medborgare.’* Normaliseringsprincipen
innebdr att det generella ansvar som andra myndigheter har for till exempel
bostad, arbete och hilso- och sjukvard dven giller Kriminalvardens klienter.
Kriminalvarden har saledes inte till uppgift att tillgodose behov av arbete,
vérd, bostad med mera for sina klienter. Daremot maste Kriminalvarden
samverka med andra samhilleliga organ nir det behévs for att forverkliga
vardens syftes. Kriminalvarden ska férmedla kontakter mellan klienten och
olika samhillsorgan samt vara drivande nar det galler att utveckla formerna
for samarbete med andra huvudman.s

| Kriminalvardens instruktions” sags att frivardsorganisationen ska vara
utformad sa att den framjar ett effektivt samarbete med Kriminalvardens
ovriga verksamheter och med andra myndigheter.

En genomgang av regleringsbreven for Kriminalvarden 2006—2009 visar
att regeringen inte har nagra genomgaende aterrapporteringskrav avseende
samverkan motsvarande de krav som finns fér bland annat antal upprattade

52 6 § myndighetsférordningen.

53 Forvaltningslag (1986:223).

54 Bet. JuU 1972:2 & prop. 1974:20, bet. 1982/83 JuU26 & prop. 1982/83:85 samt prop. 2000/01:76.
5 5§ Kval.

56 Bet. 2005/06:JuU33.

57 Férordning (2007:1172) med instruktion fér Kriminalvarden.
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verkstillighetsplaner. | stillet begar regeringen aterrapportering pa specifika
omraden som narkotikamissbruk eller yrkesutbildning. Darmed finns inte
underlag fér dverblick eller fér regeringen att bedéma utvecklingen éver tid
pa samverkansomradet.

Regeringen ger i regleringsbrevet fér 2006 Kriminalvarden i uppdrag
att fortsitta satsningen pa att bekdmpa narkotikamissbruket bland
Kriminalvardens klienter i enlighet med vad som anges i propositionen
Nationella alkohol- och narkotikahandlingsplaner (prop. 2005/06:30).
Kriminalvarden ska, i syfte att forbattra samverkan mellan Kriminalvarden,
kommunerna och andra aktorer

® uppritta samverkansavtal med kommunerna avseende férfarandet for
saval kontraktsvard som placeringar 34 § lagen (1974:203) om
kriminalvard i anstalts®

e fortsitta utvecklingen med lokalt utformade baskontrakt for
kontraktsvard avseende olika klientgrupper

e verka for att samverkan med andra aktorer pd omradet utvecklas.

| regleringsbrevet for 2007 tilldelas Kriminalvarden 5o miljoner kronor fér
fortsatt bekdmpning av narkotikamissbruket bland Kriminalvardens klienter.
Av beloppet ska 10 miljoner kronor anvéndas till atgarder for att forbattra
samverkan mellan Kriminalvarden, kommunerna och andra aktorer pa
omradet.

Av regleringsbrevet for 2008 framgar att Kriminalvarden ska redovisa
erfarenheter av yrkesutbildningsverksamhet. Av denna redovisning
ska erfarenheter av samverkan med Arbetsférmedlingen framga. Aven
erfarenheter kring den sa kallade Kramiverksamheten ska redovisas.
Kriminalvarden ska ocksa redovisa en bedémning av i vilken omfattning
psykiskt storda klienter forekommer i anstalt respektive frivard samt vilka
sarskilda atgarder som vidtas for denna grupp. Av redovisningen ska framga
omfattningen av Kriminalvardens samverkan med andra huvudmin rérande
denna grupp samt hur samverkan pa omradet utvecklats.

| regleringsbrevet fér 2009 aterkommer kraven pé redovisning av
samverkan med andra huvudmain avseende psykiskt stérda klienter.

Men inget utpekat samverkansansvar pd Arbetsformedlingen

Riksrevisionen kan konstatera att det, utéver de generella krav pa

samverkan som framgar av myndighetsférordningen och férvaltningslagen,
inte finns ett sarskilt utpekat ansvar fér Arbetsférmedlingen avseende
Kriminalvardens klienter. | regleringsbreven fér 2006—2008 anger regeringen

58 Numera aterfinns bestimmelsen i § 54 Kval.
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dock att Arbetsférmedlingen ska prioritera de grupper som befinner sig
langt fran arbetsmarknaden. Dessa allmanna formuleringar kan omfatta
Kriminalvardens klienter. Som en del av regeringens dndrade former fér
myndighetsstyrning 4r kravet borttaget i regleringsbrevet fé6r 2009 men

aterfinns i Arbetsférmedlingens myndighetsinstruktion i stallet.

Och inte heller nagot utpekat krav pd kommuner och landsting att
samverka med Kriminalvdrden

Regeringen uttrycker i budgetpropositionerna att ett effektivt
aterfallsforebyggande arbete férutsatter ett nara samarbete bland annat
mellan Kriminalvarden, socialtjansten och halso- och sjukvéarden. Trots detta
kan Riksrevisionen konstatera att det i lagstiftningen inte finns nagot utpekat
ansvar for kommuner och landsting att samverka med Kriminalvarden och
for Kriminalvardens klienter.

Av hilso- och sjukvardslagen respektive socialtjanstlagen framgar
att kommuner och landsting far triffa 6verenskommelse med
Férsdkringskassan och Arbetsférmedlingen om att inom ramen for
landstingets eller kommunens uppgifter samverka i syfte att uppna en
effektivare anviandning av tillgangliga resurser. Kommun och landsting
ska bidra till finansieringen av sddan verksamhet som bedrivs i
samverkan.>® Av férarbeten till lagstiftningen framgar att skrivningarna
avser rehabiliteringsomradet. En stor andel av Kriminalvardens klienter
har problem med missbruk eller beroende samt psykisk sjukdom och har
diarmed ocksa ett stort behov av vard och rehabilitering. Riksrevisionen
noterar att Kriminalvarden trots detta inte utpekas i ovan namnda
lagstiftning.

| stdllet styr regeringen samverkan genom enskilda
samarbetssatsningar

Riksrevisionen konstaterar att regeringen i stillet har genomfért ett
antal enskilda samarbetssatsningar, bland annat pa missbruks- och
psykiatriomradet.

Strategi for utveckling av missbruks- och beroendevard

Regeringen tillsatte 2007 en arbetsgrupp fér samverkan inom alkohol- och
narkotikapolitiken inklusive missbruksomradet.® | denna grupp ingar dven

59 3§ Hilso- och sjukvardslagen (1982:763), 2 kap 6 § socialtjinstlagen (2001:453).
60 Socialdepartementet SAMANT, S 2007:E.
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representanter fran Kriminalvarden. Syftet med arbetsgruppen ar bland
annat att vara ett forum dér erfarenheter och information kan utbytas
och att utveckla samarbetet mellan politikomradena fér att kunna na de
6vergripande malen.®

Regeringen beslutade i april 2008 om en strategi for utveckling av
missbruks- och beroendevard. Strategin syftar till att ge en samlad bild av
regeringens insatser for att utveckla missbruks- och beroendevéarden. Den
anger inriktning pa langre sikt och har som 6vergripande mal en férbattrad
kvalitet, 6kad likvardighet och tillgang till insatser fér grupper som har svart
att fa sina vardbehov tillgodosedda.

Inom ramen for strategin tillsattes ocksa en utredning for 6versyn av
missbruks- och beroendevarden.® Utredningens uppdrag dr bland annat
att tydliggéra kommunernas och landstingens ansvar fér missbruks-
och beroendevarden. Aven ansvaret fér personer med bade missbruk
och psykiska problem ska tydliggéras. Utredaren ska dven éverviga
eventuella lagférandringar och ansvarsférdelningen mellan huvudmannen.
Kriminalvardens roll ska belysas sa att mojligheterna till samverkan
med huvudminnen inom missbruksvéarden ska stirkas for att ge en bra
behandling till klienterna. Uppdraget ska redovisas senast den 15 november
2010.

Ytterligare en del i strategin &r en satsning pé att sprida Socialstyrelsens
nya nationella riktlinjer om missbruksvard. Ett syfte med riktlinjerna &r att
fa en gemensam kunskapsbas och ett gemensamt sprak for att skapa nya
majligheter till samverkan.®4 Regeringen har anslagit cirka 30 miljoner kronor
per &r under perioden 2008 till 2010 fér att se till att de nya riktlinjerna
blir implementerade. | regeringsbeslutet lyfts Kriminalvarden fram som
en viktig aktér som ska finnas med i regeringsbeslutet. Staten har traffat
en 6verenskommelse med Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) som
innebar att SKL har en viktig roll i implementeringen av riktlinjerna. |
6verenskommelsen poingteras att Kriminalvarden 4r en bland de manga
viktiga samverkansaktérerna. Det lokala utvecklingsarbetet ska darfor frimja
samverkan med bade myndigheter och andra aktorer. For budgetaret 2008
tilldelades 10 miljoner kronor fér att anvindas till atgarder som férbiattrar
samverkan mellan Kriminalvarden, kommunerna och andra aktérer pa
omradet.®

6 Bilaga till protokoll vid regeringssammantrade 2007-10-18 11:7.

62 Strategi for utveckling av missbruks- och beroendevarden — inriktning till och med 2010 och

insatser 2008, 2008-04-24 regeringsprotokoll nr I11:5.
63 Kommittédirektiv 2008:48.
64 Bilaga till protokoll vid regeringssammantride 2008-04-24 nr Il1:s.

6 Regleringsbrev for budgetaret 2007 avseende Kriminalvarden.
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"Miltonsatsningen”

Riksdagen beslot 2004 att genomféra en satsning pa psykiatri och
socialtjanst for personer med psykiska sjukdomar och funktionshinder.
Satsningen bestod av tva delar. Den férsta delen omfattade 400 miljoner
kronor 2005 och 100 miljoner kronor 2006 och gillde satsningar pa vard,
sysselsittning och boende. Den andra delen, 100 miljoner kronor vardera
aren 2005 och 2006, gillde en sirskild satsning pa verksamhetsutveckling,
till exempel inom omradena samverkan, rehabilitering, sysselsattning,
kvalitet och arbetssatt. Satsningen har inriktats pa vissa omraden, framst
pa insatser som kommun och landsting gér tillsammans fér personer med
komplex och sammansatt problematik.

Socialstyrelsen har féljt upp satsningen och redovisade resultatet i
en rapport i augusti 2007.%¢ Enligt Socialstyrelsen har samverkan mellan
kommun och landsting férbattrats genom satsningen. En évergripande
slutsats dr emellertid att punktinsatser med statliga projektmedel endast i
mycket liten grad bidrar till att langsiktigt |6sa de resurs-, kompetens- och
strukturproblem som fortfarande finns inom psykiatrin och socialtjdnsten.
Socialstyrelsen menar att sddana férandringar ofta gar trogt till en borjan
och darfér behéver bedrivas systematiskt under flera ar.

Kriminalvarden har under flera &r varit involverad i nagra projekt som
syftar till att forstarka samverkan mellan kriminalvard, missbruks- och
beroendevard och psykiatri. Verksamheterna omfattar en rad omraden och
riktar sig till klienter under verkstalligheten i anstalt eller frivard eller efter
villkorlig frigivning fran ett fangelsestraff. En del av verksamheterna har
finansierats med stod av Nationell psykiatrisamordning (se avsnitt 5.2.2).

Proposition om vissa psykiatrifragor

| regeringens proposition 2008/09:193 finns férslag till olika insatser som
berér psykiatrifragor m.m. | propositionen féreslar regeringen dndringar av
flera lagar. Bland annat ska kommuner och landsting bli skyldiga att ta fram
en 6verenskommelse om sitt samarbete nar det géller personer med psykisk
sjukdom och psykisk funktionsnedsattning och att uppratta individuella
planer.

Krimpaketet

Pa arbetsmarknadsomradet har regeringen fattat beslut om olika satsningar
for att forbattra forutsattningarna for tidigare kriminella att komma in pa
arbetsmarknaden.

66 Satsning pa psykiatri och socialtjinst 2005-2006, Socialstyrelsens uppféljning.
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En av dessa satsningar dr det sa kallade krimpaketet som kom 2007
och som genomforts i samarbete mellan Arbetsmarknadsdepartementet
och Justitiedepartementet. Som en del i atgiardspaketet genomférdes
forandringar i flera férordningar® for att skapa férutsattningar for
fangelsedémda att redan innan tidpunkten fér villkorlig frigivning pabérja en
anstallning.

Departementen sammankallade ocksa generaldirektérerna for
Kriminalvarden och Arbetsférmedlingen fér samtal. Det resulterade inte i
nagra beslut utan snarare i en uppmuntran till att jobba vidare.

Brottsforebyggande radet har i uppdrag att utviardera om
fangelsedémdas medverkan i nystartsjobb, jobb- och utvecklingsgarantin
och jobbgarantin for unga underlattat fér denna grupp att aterintrada pa
arbetsmarknaden. | uppdraget ingér dven att félja upp och utvérdera
resultatet av yrkesutbildning fér intagna. Aven effekter pa aterfall i brott ska
beaktas. Bra ska delredovisa uppdraget senast den 1 december 2009 och
slutredovisa senast den 1 juli 2010.

Strategi for att motverka hemléshet och utestingning fran
bostadsmarknaden

| februari 2007 fattade regeringen dven beslut om en strategi for att
motverka hemldshet och utestingning fran bostadsmarknaden. Strategin
bygger pa en 6kad samverkan och ett bredare ansvarstagande. Regeringen
har tillsatt en interdepartemental arbetsgrupp i syfte att félja och driva

pa myndigheterna inom sina respektive ansvarsomraden. For att fraimja
samverkan mellan myndigheter pa savil nationell som regional och lokal
niva har Socialstyrelsen inrattat en styrgrupp dér dven Kriminalvarden
ingar.?® Inom ramen fér denna strategi har cirka 50 miljoner kronor avsatts
till lokalt utvecklingsarbete.

Regeringens rapportering till riksdagen

Riksrevisionen har gjort en genomgang av regeringens budgetpropositioner
avseende Kriminalvarden for perioden 2006—2010. Regeringen redovisar
dar sin syn pa det aterfallsférebyggande arbetet. Daremot utgér inte
budgetpropositionen i formell mening nagon del av styrningen gentemot
Kriminalvarden och Arbetsférmedlingen.

67 Férordning (2006:1481) om stéd for nystartsjobb, férordning (2007:414) om jobb- och
utvecklingsgarantin samt férordning (2007:813) om jobbgarantin fér ungdomar. Andringarna i
férordningarna tradde i kraft den 1 juli 2008.

68 Pm Socialstyrelsen, 2009-03-17.
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3.4.1

Regeringen kritiserar antalet planer och kvaliteten i planerna

Riksrevisionens genomgéng av de senaste arens budgetpropositioner
visar att regeringen kritiserar Kriminalvarden fér att andelen klienter med
verkstillighetsplan &r for [ag och for att kvaliteten i planerna brister. Var
tyngdpunkten i regeringens kritik ligger varierar mellan aren.

| budgetpropositionen fér 2006 konstaterar regeringen att
Kriminalvarden inte har lyckats uppritta verkstallighetsplaner i tillracklig
omfattning och att kvaliteten i vissa avseenden har varit bristfillig. Féljande
ar skriver regeringen i budgetpropositionen att Kriminalvarden har infort
instrument for verkstillighetsplanering som ska vara andamalsenliga och
anpassade till den praktiska verksamheten. Samtidigt framfors kritik mot att
planer inte upprittats fér samtliga intagna.®

| budgetpropositionen fér 2008 hinvisar regeringen till en granskning
av Kriminalvardens controllerfunktion’ som visar p4 omfattande
kvalitetsbrister pd manga hall i verkstallighetsplaneringen. Regeringen
anser det anmirkningsvirt att det fortfarande, trots omfattande
utbildningsinsatser, brister i verkstillighetsplanernas kvalitet. Det &r inte
tillfredsstillande att Kriminalvarden inte lyckats komma till ratta med
kvalitetsbristerna, menar regeringen. Kriminalvarden méaste darfor 6ka
anstrangningarna for att komma till ratta med bristerna.

| 2009 ars budgetproposition namner regeringen inget om kvaliteten
pa verkstallighetsplaneringen utan konstaterar i stéllet att Kriminalvarden
uppvisar ett forbattrat resultat nar det giller antalet planer.

Regeringens budgetproposition for 20107, som kom under slutfasen
av Riksrevisionens granskning, innehaller aterigen uppmaningar till
Kriminalvarden om att férbattra kvaliteten i verkstallighetsplaneringen.
Enligt regeringen maste Kriminalvarden se till att det redan fran borjan
uppréttas en individuell verkstillighetsplan av hog kvalitet for alla klienter.
Vidare sags att verkstallighetsplanens centrala roll som instrument i det
aterfallsforebyggande arbetet stiller héga kvalitetskrav och att regeringen
noga kommer félja myndighetens arbete med att sikerstilla att klienternas
verkstidllighetsplaner haller en god kvalitet. Regeringen framhaller dven att
en hog kvalitet dr en grundforutsittning for att myndigheten ska kunna félja
upp resultatet av gjorda insatser och att det ar viktigt att Kriminalvarden
arbetar med att sdkerstilla kvaliteten i verkstallighetsplaneringen.

Riksrevisionen noterar att regeringen, trots de tydliga kraven pa att
alla klienter ska ha en plan, inte har kommenterat att Kriminalvardens
redovisning av andelen upprittade planer inte avser samtliga klienter som
ska ha en faststilld plan.

69 Prop. 2006/07:1.

79 Kriminalvarden (2006) Rapport fran Kriminalvardens controllerfunktion avseende Planering av
kriminalvérdspafolid och frigivningsforberedelser. Versionsnr. 02-2006-20286.

7' Prop. 2009/10:1.
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3.4.2 Regeringen redovisar inte samverkan for Kriminalvéardens klienter

Riksrevisionens genomgéng av budgetpropositionerna visar att regeringen
i huvudsak inte redovisar eller kommenterar hur samverkan fungerar
for Kriminalvardens klienter. | stillet &terkommer det resonemang som
redovisas avseende malen for det aterfallsférebyggande arbetet. Bland
annat sager regeringen att "for att Kriminalvardens inledande atgarder ska
ha avsedd effekt efter verkstillighetens slut kravs ocksa att andra aktérer
i samhillet fortsatter det arbete som pabérjats under verkstilligheten.
Kriminalvardens insatser maste darfor utgora en del i en stérre helhet.
Ett effektivt samarbete mellan Kriminalvarden, socialtjansten, hilso- och
sjukvarden och arbetsmarknaden dr nédvéndigt.”

| budgetpropositionen fér 2009 pekar regeringen dock pa problemen
med missbruk. Regeringen menar att det ar angelaget att uppmarksamma
de sarskilda behov av insatser och samverkan mellan olika huvudman som
aktualiseras i de fall klienter med olika former av missbruk ocksa uppvisar
nagon form av psykiatriska sjukdomssymtom.

| budgetpropositionen fér 2010 betonar regeringen att samverkan mellan
Kriminalvarden och Arbetsférmedlingen maste utvecklas vidare. Regeringen
sdger vidare att Kriminalvarden i samverkan med andra aktérer maste
vidta atgirder for att skapa arbete och meningsfull sysselsittning under
verkstilligheten.

Sammantaget kan dock Riksrevisionen konstatera att det saknas en
samlad bild av hur samverkan fér Kriminalvardens klienter fungerar i
praktiken.

3.5 Sammanfattande iakttagelser

e En bra planering under verkstilligheten och en fungerande samverkan
mellan Kriminalvarden och andra myndigheter och aktorer ar enligt
regeringen avgdérande for ett effektivt aterfallsférebyggande arbete.
Regeringens mal for det aterfallsforebyggande arbetet har legat fast
under perioden 2004—2010 och omfattar bland annat fem prioriteringar:
en individuell verkstéllighetsplan fér alla, missbruk ska bekampas,
innehallet i verkstalligheten, frigivningen ska forberedas och 6verférande
av straffverkstillighet.

72 Prop 2008/09:1, s. 41.
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Regeringens krav pa verkstallighetsplaneringen i Kriminalvardens
regleringsbrev avser bland annat redovisning av antal
verkstallighetsplaner i forhallande till antal klienter. Regeringen har i
budgetpropositionerna pekat pa att antalet planer ar for fa samt pa
brister i kvaliteten i verkstallighetsplaneringen. Regeringen verkar inte ha
reagerat pa att Kriminalvardens redovisning av andel upprattade planer
inte avser alla klienter som ska ha en faststilld plan.

Regeringen redovisar eller kommenterar i huvudsak inte i
budgetpropositionerna hur samverkan for Kriminalvardens klienter
fungerar i praktiken. | stillet aterkommer regeringen till sin syn pa hur
samverkan bor fungera. Regeringen pekar i ett fall pa problem vad giller
missbruk.

Regeringen stiller endast generella krav p4 myndigheternas samverkan
i det aterfallsférebyggande arbetet, bland annat f6r Arbetsférmedlingen.
Pa Kriminalvarden stills mer specifika samverkanskrav och ven pa
aterrapportering av samverkan.

Det finns i lagstiftningen inte nagot utpekat ansvar fér kommuner och
landsting att samverka med Kriminalvarden. Kriminalvarden finns inte
med bland de aktérer som kan inga 6verenskommelser med kommuner
och landsting enligt socialtjanstlagen och hilso- och sjukvérdslagen.
Detta trots att samverkan avser rehabilitering.

Regeringen har genomfért ett antal enskilda samarbetssatsningar, bland
annat det s& kallade krimpaketet och strategin fér utveckling av
missbruks- och beroendevard. Regeringen har inom ramen fér strategin
ocksa tillsatt en utredning for 6versyn av missbruks- och
beroendevarden. Vissa av insatserna har féljts upp.
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Verkstéllighetsplanering

Kriminalvarden har slagit fast att en sammanhangande plan fér hela
verkstilligheten dr grunden for att myndigheten ska kunna fullgéra
uppdraget att motverka aterfall i brott.”

Styrningen av verkstillighetsplaneringen

Att det ska finnas en verkstallighetsplanering och hur denna ska se ut
regleras i bade lag och férordning.” For att komma till ratta med brister i
planeringen beslutade Kriminalvarden 2006 om en forstirkt organisation
med uppdrag att stirka och utveckla verkstallighetsplaneringen.” Den
forstarkta organisationen innebar att sju helarsresurser, i form av en
nationell och sex regionala samordnare, avsattes fér att samordna arbetet
med verkstillighetsplanerna. Pa varje verksamhetsstille utsags ocksa lokalt
ansvariga for utvecklingen av detta arbete. Andra insatser som gjorts for
att komma till ratta med kvalitetsbristerna dr bland annat ett IT-stéd, att
frivarden lyftes fram som central aktor for verkstallighetsplaneringen samt
utbildning kring verkstillighetsplaneringen. Kriminalvarden har dven tagit
fram checklistor for att félja upp frivardens samordningsansvar. Uppdraget
om satsningen pa verkstillighetsplaneringen har funnits under flera ar i
verksamhetsplanen. Fér 2009 finns ockséa ett uppdrag gallande redovisning
kring kvalitetsarbetet.

Som framgar av avsnitt 2.4 Styrning och ledning anvander
Kriminalvarden sig utéver finansiell styrning i stor utstrackning av
detaljerade foreskrifter med allmianna rad fér att styra verksamheten.
Riksrevisionen konstaterar att implementeringen av féreskriften
avseende verkstallighetsplanering har dragit ut pa tiden. De initiala
utbildningsinsatserna for 150 personer som skulle stétta implementeringen
lokalt var enligt Kriminalvarden otillriackliga sett till den stora férandring
som implementeringen innebar. Utbildningsinsatser for kontaktmin och
frivardsinspektérer drojde flera ar. Nir det giller frivardens utpekade
samordningsansvar dr detta inte heller implementerat fullt ut enligt

73 KVFS 2008:12.
74 5§ Kval,; 6 § KvaF.

75 Beslut angéende férstirkt organisation med mera fér arbetet med verkstillighetsplanering 2006-
11-29, diarienummer 55-2006-026046.
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Kriminalvardens controllerfunktion.”® Denna uppfattning framkommer
ocksa i Riksrevisionens intervjuer med alla nivaer inom Kriminalvarden
och dven i intervjuer med Kriminalvardens externa samverkanspartners.
Kriminalvardens internrevision har konstaterat att implementeringen
av myndighetens féreskrifter ofta brister.”” Det saknas enligt
internrevisionen myndighetsgemensamma rutiner fér Kriminalvardens
implementeringsarbete med verkstallighetsplaneringen.

Kriminalvardens ledning anser att den forstarkta organisationen for
verkstillighetsplaneringen &r ett exempel pa att man forsékt ha en battre
implementeringsstrategi. Det finns en medvetenhet om att det 4r viktigt att
implementera prioriterade omraden p4 ett bra sitt for att de ska fa avsedd
verkan. Samtidigt har det i Riksrevisionens granskning framkommit att den
forstarkta organisationen i praktiken inte fungerat fullt ut. Tva av de sju
resurssatta helarsresurserna har inte varit besatta under hela perioden och
dessutom har det framkommit skillnader i savil kunskap som engagemang
bland de lokala utvecklarna. Den forstarkta organisationen &r inte
permanentad utan kvarstar enligt Kriminalvarden sa lange behov finns.

Ledningen framfér i intervjuerna att det finns omraden kvar att arbeta
med. Exempel pa sddana omraden ar kvaliteten i verkstillighetsplanerna,
ytterligare implementering av samordningsansvaret for frivarden, battre IT-
stéd, mer utbildning och handledning. Fragan om en eventuell specialisering
av vardarrollen togs ocksa upp i detta sammanhang samt att uppféljningen
behover utvecklas.

Sammantaget anser ledningen att det aterstar en del att gora for att
uppna malet med en verkstillighetsplanering i ratt tid med hog kvalitet.
Det framhalls i intervjuerna att detta i stor utstrackning ar en lednings-
och prioriteringsfraga. Cheferna ute i verksamheten méste battre férklara
och motivera varfor verkstillighetsplaneringen &r viktig, samtidigt som
det ocksa maste tydliggéras hur prioriteringarna ar tiankta att goras, enligt
ledningen. Aven Kriminalvardens controllerfunktion framfér att utvecklingen
av verkstillighetsplaneringen pad manga sitt ar en fraga for den lokala
ledningen fran regionchef till kriminalvardsinspektor.”®

76 Kriminalvarden (2009) Rapport fran Kriminalvdrdens controllerfunktion avseende

Uppfolining av verkstillighetsplanering. Rapport 24, 2009-03-12.

77 Kriminalvarden (2008) Kriminalvérdens internrevision, Baspersonalens informationsmiljé.
Rapport 2008:1.

78 Kriminalvarden (2009) Rapport fran Kriminalvardens controllerfunktion avseende

Uppf6lining av verkstillighetsplanering. Rapport 24, 2009-03-12.
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Riksrevisionens granskning visar ocksa att den lokala ledningens
forhallningssatt till och prioritering av verkstallighetsplaneringen dr av stor
betydelse. Samtidigt visar intervjuerna att det ar otydligt fér den lokala
ledningen vad som ska uppnas och vad som ar en tillrackligt god kvalitet
i planeringen, vilket dven har framférts av en regionchef och i intervjuer
med regionala verkstallighetsplaneringssamordnare. Det finns dven en
oklarhet i vad frivardens samordningsansvar innebir. En fraga som hela
organisationen ddremot dr 6verens om ar att IT-stédet som utvecklades for
verkstillighetsplaneringen &r bristfilligt och svararbetat och darmed behéver
utvecklas.

Vikten av en verkstillighetsplanering

Kriminalvard i anstalt ska utformas sa att den framjar den intagnes
ateranpassning i samhallet. Verksamheten ska fran bérjan inriktas pa
atgiarder som férbereder den intagne for tillvaron utanfér anstalten.” For
att uppna detta ar det viktigt att de individuella riskerna, behoven och
férutsittningarna identifieras.® Kriminalvard i anstalt ska planlaggas®
genom att det f6r varje intagen ska finnas en verkstillighetsplan.® Detta
galler for alla klienter i anstalt och alla klienter som star under 6vervakning
efter villkorlig frigivning.® | Kriminalvardens féreskrifter finns narmare krav
pa verkstallighetsplaneringen.

Verkstdllighetsplaneringens olika moment

Den anstalt eller det frivardskontor dar klienten &r inskriven ansvarar

for att en verkstallighetsplan upprattas och faststills och att en ansvarig
tjansteman utses for varje klient.8 | normalfallet 4r det klientens kontaktman
som ansvarar for att en verkstéllighetsplan upprattas.®

~

9 4§ KvalL.
8 Prop. 2008/09:1 utgiftsomrade 4, s. 23.
& 5§ KvalL.

6 § KvaF. Nar det i forordningen star behandlingsplan menas det som i dag kallas for
verkstillighetsplan.

8 KVFS 2008:12.
84 5 § KVFS 2008:12.
85 2§ KVFS 2008:12.
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En verkstillighetsplan ska upprittas inom en manad fran intagningen pa
anstalt.® Under pagaende verkstallighet ska verkstillighetsplanen omprévas
och faststillas pa nytt vid behov och vid sirskilda hindelser, dock som minst
enligt vissa angivna tider som beror pa aterstoden av verkstillighetstiden.
Planen ska ocksd omprévas infér och efter forflyttning mellan anstalter och
infor villkorlig frigivning.®

For klienter som efter villkorlig frigivning star under 6vervakning ska
den plan som upprittats under anstaltstiden omprévas och faststillas inom
en manad fran évervakningens bérjan och darefter ska den omprévas och
faststallas pa nytt enligt fastlagda tider och vid sarskilda hiandelser.®

Efter villkorlig frigivning géller att den plan som upprittats under
anstaltsvistelsen ska omprévas och faststillas pa nytt.® Fére férsta
faststallande och fére omprévning senast efter sex manader ska en
verkstillighetsplan normalt tas upp i frivardskollegium®.

Figur 4: Verkstillighetsplanens olika moment

Risk- och
behovsbedé6mning

Plan och
uppféljning

Utredning
d hjl . .
med njdlp av utifran utredningens
resultat och
kontaktmannens
bedémning

dar mal formuleras,
insatser planeras och
foljs upp

utredningsverktyg
eller utifran
journaluppgifter

8 10 § KVFS 2008:12 — Bestimmelserna om nir verkstillighetsplan ska faststallas fanns tidigare

i anstaltsféreskrifterna. Tidigare gillde enligt 3 kap. 2 § anstaltsforeskrifterna (KVFS 2006:26) att
verkstillighetsplanen skulle upprittas inom sex veckor. Denna féreskrift ersattes den 1 april
2008 av anstaltsféreskriften (KVFS 2008:3) (som nu ersatts av KVFS 2009:4) och samtidigt
flyttades bestimmelsen om nir verkstillighetsplan skulle upprittas till féreskriften om planering
(KVFS 2008:12), dir det i 10 § anges att verkstillighetsplanen ska upprattas inom en méanad.
Langtidsdémd hiktad klient (min med minst fyra ar, kvinnor med minst tva ar) placeras pa
riksmottagning och genomgar en dir en utredning pa cirka sex veckor som underlag fér beslut
om sirskilda villkor. Pa riksmottagningen ska ingen verkstillighetsplan upprittas. Nir klienten
sedan placeras pa lamplig anstalt ska en plan upprittas inom en manad.

87 10 § KVFS 2008:12.

8 12 § KVFS 2008:12 Planen ska omprévas och faststillas var tredje manad, da ansvaret 6vergar till

annat verksamhetsstille, infér dvervakningens upphérande samt vid behov.
89 12 § KVFS 2008:12.

9° Frivardskollegium &r ett forum inom frivarden fér bland annat avstimningar infér beslut
i klientdrenden som exempelvis verkstillighetsplanering. Sammansattning kan variera men
i frivardskollegiet bér inga en befattningshavare med beslutsdelegation for de drenden som
behandlas.
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Verkstillighetsplaneringen bestar av tre olika moment: en utredning, en risk-
och behovsbedémning samt planering och uppféljning, se figur 4 ovan.

Utredningen utgar fran en kartlaggning av de sa kallade kriminogena
faktorerna, det vill sidga de férhallanden hos den intagne som bidrar till att
brott begas. Dessa faktorer dr antingen statiska och opaverkbara, exempelvis
alder vid férsta dom och antal tidigare domar, eller dynamiska och mojliga
att paverka, exempelvis utbildningsniva, psykisk ohdlsa, alkohol- och
drogmissbruk samt arbetsléshet. De statiska och dynamiska faktorerna
ligger till grund for de riskbedémningar som Kriminalvarden gor for att
uppskatta den intagnes risk for att aterfalla i brott. Fér att identifiera de
insatser som maste till fér att minska denna risk gérs en behovsbedémning
utifran de dynamiska faktorerna och den riskbedémning som gjorts.

En individanpassad planering sker utifran vad som framkommer
i risk- och behovsbedémningarna. Nar klientens behov identifierats
ska de omsittas till konkreta insatser. For att géra detta formuleras i
verkstillighetsplanen mal och delmal och dérefter bestims insats, tidsplan
samt vem som &r ansvarig.”

Verkstillighetsplanen ska vara ett instrument bade fér planering och
fér dokumentation. Alla insatser som en klient far del av, som exempelvis
paverkansprogram, arbetsdrift och studier, ska planeras, dokumenteras och
foljas upp i planen.*

Verkstillighetsplanen ska félja klienten under hela verkstilligheten
oavsett verksamhetsstille, ska vara framatsyftande och sikta mot utsluss och
tiden efter frigivning.

Alla planer ska normalt behandlas i behandlingskollegium innan
de faststills.>* Kollegium halls vanligtvis en gang i veckan och normalt
deltar kriminalvardsinspektor och kontaktman. | de allra flesta fall, enligt
Riksrevisionens intervjuer pa anstalterna med bade klienter och personal,
deltar klienten vid det initiala kollegiet, darefter varierar det om klienten
deltar eller ej. Frivarden ska vara informerad infor det forsta kollegiet och bor
redan d& ha tagit stéllning till fragan om 6vervakning, d4 detta dels paverkar
hur planeringen infor frigivningen ska se ut, dels dr avgérande fér om
frivardens samordningsansvar aktualiseras.

| figur 5 nedan illustreras de olika stegen i verkstillighetsplaneringen.
Under Riksrevisionens drygt 100 intervjuer med Kriminalvarden har alla de
olika stegen i planeringen diskuterats. Intervjuerna genomférdes framst
under perioden mars till september 2009.

9" 5§ KVFS 2008:12 med tillhérande allminna rad.
92 7§ KVFS 2008:12 samt 3 och 20 {§ KVFS 2008:11.

93 Anstalten ansvarar fér planen fér de klienter som i sin utsluss beviljats frigang eller vardvistelse,
for planeringen fér klienter som beviljats utékad frigdng och vistelse i halvvagshus ansvarar
frivarden. 2 § KVFS 2008:12 Allmianna rad.

94 10 § KVFS 2008:12.
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Under aktgranskningen har alla steg utom utredning, behovsbedémning
och val av insats granskats. Bedémningarna har fraimst gjorts
utifran féreskriften om verkstallighetsplanering, KVFS 2008:12.
Dir bedomningsgrund saknats i féreskriften har Kriminalvardens
utbildningsmaterial anvénts. Riksrevisionen har i aktgranskningen, sa langt
det varit mojligt, utgatt fran den senast faststillda planen.

Figur 5: De olika stegen i verkstallighetsplaneringen

Utredning Tidsplan Ansvarig

e Genomgang av e Nar under * Vem som ansvarar
journal, psykolog- verkstilligheten en for insatsens
utlatanden, personlig insats ska sattas in. genomférande.
bedémning. Klienten ska vara

delaktig.

Riskbedomningar Insats Avsluta

e Utifran statiska och e Insatser kopplas till e Nar insatsen avslutas
dynamiska faktorer malen foér att |6sa eller avbryts ska

bedéms risk for behoven. detta anges.
aterfall och
misskotsamhet.

Behovsbedémning Malformulering Uppféljning

e Genomgang av e For att géra behoven e Utfallet av insatsen
klientens olika angripbara formuleras ska féljas upp och
behov utifran de mal. kommenteras.
dynamiska
faktorerna.

Upprittande, faststéllande och omprovning av planer

Riksrevisionen har granskat Kriminalvardens aterrapportering till regeringen
avseende andelen planer samt hur Kriminalvarden uppfyller kraven i lag och
foreskrift.

Kriminalvdrdens dterrapportering om andelen planer dr inte
rdttvisande

| arsredovisningen for 2008 redovisar Kriminalvarden att 97 procent av
klienterna har en verkstillighetsplan. Denna siffra baseras dock p& intagna
med en fingelsedom p& mer an tre manader och som avtjanat minst
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tvd manader. Det ar darfér oklart hur stor andel av samtliga klienter som

har en verkstillighetsplan. Den redovisning som Kriminalvarden ger i
arsredovisningen kan inte anses vara rittvisande eftersom den inte omfattar
samtliga klienter som ska ha en plan.

Riksrevisionens arliga revision har framfért synpunkter pa hur
Kriminalvarden presenterade kvaliteten pa verkstillighetsplaner i
arsredovisningen 2007. Riksrevisionen hanvisade da till den interna
utvardering som Kriminalvarden latit utféra under 2007. Denna visade
att andelen faststillda verkstallighetsplaner som uppfyllde kraven enligt
Kriminalvardens féreskrifter var avsevirt lagre dn det som presenterades
i arsredovisningen. | den skriftliga avrapporteringen till Kriminalvarden
framforde Riksrevisionen att inneborden av detta var att ldsaren kunde fa
uppfattningen att hanteringen av verkstillighetsplanerna var avsevirt battre
an vad den verkligen var.%

Nio procent av klienterna saknar en plan

Riksrevisionen har i aktgranskningen analyserat hur stor andel av
klienterna som har en plan. Resultatet dr att nio procent av klienterna i
Riksrevisionens urval saknar en plan. Férdelat pa urvalsgruppen saknar
cirka 20 procent av de unga férstagdngsdémda och de aterfallsbenigna
klienterna en plan medan alla langtidsdémda klienterna har en plan. En
forklaring till skillnaderna mellan grupperna ar att en majoritet av de unga
forstagangsdémda och de aterfallsbenigna avtjanar kortare straff. Under
intervjuer med Kriminalvarden har det patalats att det ar svarare att hinna
med planeringen for dessa klienter. Lagstiftningens krav dr dock att alla
intagna ska ha en plan, och Riksrevisionen kan konstatera att Kriminalvarden
inte lever upp till det kravet.

Tabell 4: Andel klienter som fatt en verkstallighetsplan®®

Ja Nej
Totalt 91 % 9%
Langtidsdomda 100 % 0%
Unga férstagangsdémda 81 % 19 %
Aterfallsbenigna 80 % 20 %

Kéilla: Riksrevisionens aktgranskning.

9 Promemoria fran Riksrevisionens avdelning fér arlig revision, dnr 32-2007-0696.

9 | dessa siffror ingar inte verkstlligheter under en manad.
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Kriminalvérden uppfyller inte kraven i foreskriften

Verkstillighetsplanen ska vara ett levande dokument som foljer

klienten under tiden inom Kriminalvarden. Den ska uppdateras for att
spegla klientens aktuella situation i férhallande till planen. Darfér har
Kriminalvarden specificerat olika tillfillen d& planen ska omprévas.
Riksrevisionen har granskat om Kriminalvarden lever upp till de egna kraven
pa faststillande och omprévning av planerna utifran de olika tidsramar som
anges i foreskriften.

JO har i ett flertal fall framfért kritik mot Kriminalvarden for att
verkstillighetsplaner inte upprittats eller omprévats inom de tidsgranser
som anges i Kriminalvardens féreskrifter. Den senaste |O-anmilningen
som lett till kritik i detta avseende avsag en verkstallighetsplan som
omproévades férst fem manader efter féregdende faststillande.”” | ett drende
fran september 2009 noteras att JO kommer att vara uppmarksam pa
anmilningar av denna typ av fraga.s®

Tabell 5: Andelen klienter med planer som ér faststillda och omprévade enligt foreskrift

Férsta faststillan Omprévad under Omprévad infér
inom en manad®? verkstilligheten frigivning
Totalt 56 % 26 % 50 %
Langtidsdémda 26 % 20% 48 %
Unga 75 % 39% 53 %
forstagangsdémda
Aterfallsbenigna 65 % 26 % 52 %

Kdlla: Riksrevisionens aktgranskning.

Enligt foreskriften ska alla klienter ha en faststalld plan inom en ménad
fran intagningen, alternativt inom en manad efter utplacering pa anstalt
for de klienter som férst placeras pa riksmottagning.’> Av Riksrevisionens
aktgranskning framgar att 56 procent av planerna ar faststallda i tid.” Att
en plan inte 4r faststélld behover inte betyda att planeringen &r obefintlig;
delar av planeringen kan vara klar. Enligt Kriminalvarden kan det formella
faststillandet droja d& exempelvis kollegium inte hinner hallas inom

97 JO-beslut 2009-09-29, dnr 4535-2009.

98 JO-beslut 2009-09-16, dnr 62-2009.

99 Har ingar inga planer for klienter som pabérjade sin verkstillighet fére oktober 2005, da IT-stédet
annu inte var implementerat i hela organisationen.

19910 § KVFS 2008:12.

19" Sedan den 1 april 2008 ska planen faststillas inom en manad, tidigare skulle planen faststillas
inom sex veckor. En stor del av planerna, 309 stycken, omfattas av den tidigare tidsfristen
om sex veckor. Riksrevisionen tog hinsyn till detta i granskningen och har bedémt efter gillande
foreskrift, vilket alltsa innebir att flertalet planer bedomts mot en langre tidsfrist 4n den nu
gillande. En bedémning mot den nu gillande féreskriften hade troligen gett en betydligt ligre
andel planer faststillda i tid.
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tidsramen. Kriminalvarden menar vidare att manga planer faststills i
nara anslutning till tidsramen. Att endast halften av alla klienter har en
verkstallighetsplan faststilld i tid kan dock inte anses vara en godtagbar
niva.

Verkstillighetsplanerna ska ocksa omprévas och faststillas pa nytt
var tredje manad om det kvarstar mer 4n ett ar av verkstélligheten och
varannan manad under det sista aret av verkstilligheten.* Riksrevisionens
aktgranskning visar att endast 26 procent av planerna uppdaterats enligt
foreskriften och kan darmed konstatera att Kriminalvarden inte lever upp till
de krav som de sjalva formulerat i foreskriften.

Infor en villkorlig frigivning ska en slutgiltig omprévning av planen
goras.'® Detta ar viktigt for att sikerstilla att klientens verkstillighet finns
dokumenterad infér frigivningen. Fér klienter som ska sta under 6vervakning
ar det viktigt for frivardens fortsatta arbete.

Vad begreppet "infér frigivningen” konkret innebér preciseras inte
narmare i féreskriften.’+ Enligt den nationella samordnaren ska detta forstas
som "sa ndra inpa frigivningen som mojligt”. Den ansvariga tjanstemannen
har tillgang till verkstallighetsplanen i tio dagar efter det att klienten limnat
anstalten och kan da avsluta planen under denna tid. | Riksrevisionens
kontakter med foretradare fér Kriminalvarden har det dock uttryckts att det
ar rimligt att sista omprévningen infér frigivningen dger rum senast tva
till tre dagar fore frigivningen for klienter med korta straff och tva till tre
veckor fore frigivningen for klienter med langre straff.'>s Med utgangspunkt
i detta kan Riksrevisionen, utifran aktgranskningen, konstatera att enbart
halften av planerna faststallts infor frigivningen. Det finns darmed en risk
att dokumentationen om klientens verkstallighet ar ofullstandig, vilket ar
olyckligt fér Kriminalvardens uppféljning samt i de fall frivarden ska arbeta
vidare med klienten eller om klienten skulle aterfall i brott och fa en ny
kriminalvardspafoljd.

Riksrevisionens aktgranskning baseras pa ett strategiskt urval av
klienter. De klienter som valts ingar i tre konstruerade grupper som anses
vara samhillsekonomiskt kostsamma. Aktgranskningen visar att det finns
skillnader mellan grupperna nar det giller faststallande och omprévning av
planerna. Dessa skillnader dr obefogade da Kriminalvardens egen féreskrift
sager att samtliga klienter ska ha en faststilld plan och att alla planer ska
omprévas med viss regelbundenhet.

192 10 § KVFS 2008:12.
193 10 § KVFS 2008:12.
194 Intervjuer med Kriminalvardens chefsjurist och en nationell VSP-samordnare.

195 Intervju med Kriminalvéardens jurist.
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Innehallet i planerna

Riskbedomningarna dr ofullstindiga

Riskbedémningar av klienterna avseende risken fér aterfall i brott och risken
for misskotsamhet gérs inledningsvis nar planen férst upprittas, och sedan
fortlopande under verkstilligheten.'*® Syftet med riskbedémningarna dr

dels att skapa en siker milj6 fér klienter och personal, dels att se till att

ratt klienter far ratt insats genom att insatserna fokuseras till medel- och
hogriskklienter.®” Riskbedémningarna dr en del av verkstallighetsplaneringen
men ocksa underlag fér beslut om placering, permissioner,
utslussningsatgarder, uppskjuten villkorlig frigivning och 6vervakning vid
villkorlig frigivning med mera.

Aktgranskningen visar att det i 63 procent av de granskade planerna
finns en tillfredsstillande genomgang av de kriminogena faktorer som
ska ligga till grund fér bedémningen av risken f6r aterfall i brott och i 34
procent fér bedémningen av risken fér misskétsamhet.’® Ovriga planer tar
upp felaktig information eller utelamnar visentlig information. Exempel
pa brister 4r att de statiska faktorer (exempelvis tidigare brottslighet) som
enligt forskning paverkar risken for aterfall inte anges. Vidare blandas risk
for aterfall och misskétsamhet ihop. Det finns dven en tendens att blanda
in behovsbedémningar i riskbedémningen, och i 14 procent av fallen
forekommer det ocksa planering av insatser i rutan for riskbedémning.

Vid intervjuerna med personal pa anstalter framkommer olika bilder.
Vissa kontaktmin anser att féreskriften med allmianna rad ar en bra hjilp
for att gora riskbedomningar, och de kinner sig kompetenta att géra dem.
Ett flertal kontaktman anser dock att foreskriften inte &r ett tillrackligt stod
for riskbedomningarna och att de kianner att de inte har kompetens att géra
dessa bedomningar.

Riskbedémningarnas innehall lever alltsa inte alltid upp till kraven,
och darmed finns en risk for att underlaget for gradering av risknivan,
for verkstallighetsplanering samt for bland annat beslut om permission
och utslussningsatgirder dr ofullstindigt. Att riskbedémningarna inte
ar korrekt beskrivna &r, enligt Kriminalvarden, inte samma sak som att
riskbedémningarna inte genomférts eller ar felaktiga. Da riskbedémningarna
ar en grundlaggande del i arbetet med verkstillighetsplaneringen bedémer
Riksrevisionen dock att en korrekt motivering till riskbedémningen ar av
betydelse.

196 3¢ KVFS 2008:12. Forutom riskbedémningarna gérs ocksa en bedémning av skyddande faktorer.
Dessa dr sadana positiva, stédjande faktorer hos klienten som kan tankas minska risken fér
aterfall i brott. Vad som avses med skyddande faktorer beskrivs inte narmare i foreskriften.

197 Kriminalvarden (2009) Kriminalvdrdens utbildningsmaterial — VSP Riskbedémning. Hamtat fran
Kriminalvardens intranit i februari 2009.

198 Riksrevisionens bedémningar har gjorts utifran féreskriften KVFS 2008:12 och
utbildningsmaterial.
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4.4.2

4.4.3

Klientens planering saknar ofta mdlformuleringar

Niar kontaktmannen konstaterat att det foreligger ett behov f6r klienten pa
ett omrade, som exempelvis arbete eller narkotika, ska behovet konkretiseras
genom en malformulering. Mal formuleras fér att matcha behovet med
en insats. Huvudmalet ska vara framtidsinriktat och beskriva ett 6nskvart
tillstand eller resultat. Delmalen ska baseras pa huvudmalet, utgéra steg pa
viagen mot detta och girna vara direkt matbara.

Riksrevisionen har i aktgranskningen granskat malformuleringarna
och kan konstatera att det i 38 procent av fallen saknas en malformulering.
Under intervjuer med personal pa anstalter framkommer att manga anser
att det ar svart att formulera mal. Malformuleringarna ar viktiga av flera
skal, bland annat fér att operationalisera behoven och sitta in en limplig
insats samt for att ge klienten mal att na under verkstilligheten och mél som
Kriminalvarden kan félja upp.

Oklara tidsplaner och ansvarsférdelningar

F6r de insatser som ska vidtas under verkstillighetstiden b6r det
konkretiseras vem som ar ansvarig fér genomférandet samt nar insatserna
ska pabérjas och avslutas.’® D4 ansvaret fér genomférandet av olika
insatser kan ligga pa olika personer dr det viktigt att det klargérs vem som &r
ansvarig for den enskilda insatsen. Fér att undvika krockar och fér att varje
insats ska ge resultat ar det ocksa viktigt att det i planen framgar nir de olika
insatserna dr tankta att sattas in.

Med hjilp av aktgranskningen kan Riksrevisionen konstatera att
ansvarig for genomférande av insatserna anges i 43 procent av fallen.™
Tidsplan anges endast i 17 procent av insatserna. Det rader alltsa osakerhet
om vem som dr ansvarig for att en insats genomférs och nér den ska
genomféras. Under en dag ska en klient delta i olika verksamheter, det
kan vara arbetsdrift, studier, programverksamhet, myndighetssamtal eller
annat. For att kunna koordinera de olika insatserna och fér att klargéra vad
som ska géras under anstaltstiden respektive efter frigivning ar det viktigt
att tydliga tidsplaner anges. Genom att ange vem som &r ansvarig for en
insats blir det ocksa tydligt vilka insatser Kriminalvarden sjalva kan arbeta
med och vilka som kraver samverkan. Ansvarsférdelningen tydliggérs i och
med detta. Att uppgifterna om en ansvarig och tidsplan saknas forsvarar
informationséverféringen och darmed den fortsatta planeringen nar klienten
byter anstalt eller kontaktman. Det férsvarar ocksa uppféljningen och
samverkan.

199 Allménna rad till 5 § KVFS 2008:12.

19 Riksrevisionen har i aktgranskningen undersékt hur ofta en ansvarig tjansteman anges.
Eftersom klienterna inte har nagot ansvar for genomférandet av planen har de fall dar klienten
angetts som ansvarig bedémts som "ansvarig ej angiven”, dven om klientens aktiva medverkan
ar 6nskvird. Betriffande tidsplanerna har Riksrevisionen bedémt att skrivningar i stil med:
"under verkstilligheten” inte dr precisa nog fér att kunna anses utgéra en tidsplan.
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4.4.4 Brister i den réda traden och i 6verskadligheten

Enligt féreskriften utgér en sammanhingande plan for varje klient grunden
for att Kriminalvarden ska kunna fullgéra sitt uppdrag. Det bér saledes
finnas en logisk koppling mellan de olika stegen i planeringen. Ovan har
iakttagelser redovisats som visar pa brister i kvaliteten i de olika stegen

av verkstillighetsplaneringen. Under arbetet med aktgranskningen

gjorde Riksrevisionen ocksa iakttagelser av en mer 6vergripande karaktir,
namligen att den réda traden i planeringen ibland saknas. Mot bakgrund
av verkstillighetsplanens risk- och behovsbedé6mning samt kartlaggningen
av de dynamiska faktorerna, framstar inte malen och valen av insatser som
logiska.

Under intervjuer med chefer som har till uppgift att fatta beslut om att
faststilla verkstallighetsplaner och utslussningséatgirder har dessa patalat
att brister i den réda traden férekommer aterkommande. Nar planen
eller utslussningsatgarden kommer upp fér beslut kan cheferna i dessa
fall inte férsta varfor klienten, utifran den utredning och planering som
finns i planen, féreslas de insatser som anges. Det har enligt intervjuerna
forekommit att klienter fatt avslag pa exempelvis utslussningsatgéirder pa
grund av bristande kvalitet i planeringen. Vanligare ar dock att planen eller
beslutsunderlaget skickas tillbaka till kontaktmannen fér bearbetning tills en
tillfredsstillande kvalitet uppnas.

Bristerna i den réda traden forstérks av att en motivering till val av
insatser ofta saknas eller dr ytterst kortfattad samt att 6verskadligheten
i IT-stédet ar mycket begransad. Planeringen bor vara 6verskadlig sa att
det 4r tydligt nédr en insats ar tinkt att komma, hur den férhaller sig till
ovriga insatser och vilket behov den ar tankt att |6sa. Att planen ska vara
overskadlig innebar ocksa att det pa ett enkelt satt framgar var i klientresan
en klient befinner sig. Enligt Riksrevisionens bedémning saknas denna
6verskadlighet i IT-stodet. Bristen pa dverskadlighet patalas dven som ett
problem av kontaktmin och frivardsinspektérer. Det ar tidskrivande att
klicka sig fram mellan en mingd flikar och successivt sjalv pussla ihop
denna 6verskadlighet varje gang en kontaktman eller frivardsinspektér far en
ny klient.

Sammantaget innebar bristen pa logisk koppling mellan planens olika
insatser att de riskerar att komma i fel ordning och darmed inte ge full effekt.
Om det inte av planen framgar vilket problem som férst bor tas omhand, s
riskerar man att ge insatser till en klient som dnnu inte dr mottaglig for just
den insatsen. En tydlig plan dar klienten kan se hur de olika insatserna kan
hjidlpa honom eller henne fungerar motivationshéjande.
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4.5

4.5.1

Frivardens ansvar att samordna planeringen

Kriminalvardens internrevision konstaterade 2004 att verksamheterna inom
Kriminalvarden jobbade i slutna 6ar kring enskilda klienter och foreslog
darfor att frivarden skulle ges ansvaret fér en sammanhallen verkstallighet.™
Efter tva ars férsdksverksamhet gavs frivarden den 1 april 2008
samordningsansvar for verkstallighetsplaneringen fér alla klienter som ska
sta under 6vervakning efter villkorlig frigivning.”2 Syftet var att varje klient
ska ha en sammanhingande verkstallighetsplan, fran personutredningen
till dvervakningstidens slut, for att Kriminalvarden med framgang ska kunna
utféra sitt uppdrag om att antalet aterfall i brott ska minska.™

Av foreskriften framgar att samordningsansvaret innebir att
obligatoriska samrad ska ske mellan anstalten och frivarden infér
faststallandet och omprévningen av verkstillighetsplanerna vid fragor
som rér permission, val av program, lekmannadvervakare, férflyttning
och utslussningsatgarder."+ En ansvarsférdelning mellan anstalten och
frivarden ska upprittas. Det dr anstalten som har ansvaret att kontakta
frivarden i den intagnes hemkommun da klienten kommer till anstalten.
Direfter har anstalten och frivarden ett msesidigt ansvar fér kontakt vid
till exempel forflyttningar och byte av kontaktman. Enligt Kriminalvarden
sakras informationséverféring genom samordning samtidigt som risken for
dubbelarbete minskas.

Samordningsansvaret dr dnnu inte fullt ut implementerat

Kriminalvardens controllerfunktion skriver i en rapport fran 2009 att arbetet
med samordningsansvaret ar under utveckling och dnnu inte ar fullt ut
implementerat.™ Controllerfunktionen konstaterar att det finns ett kat
samarbete och engagemang, men att variationerna ar stora och att frivarden
inte alltid tar det samordningsansvar som aligger dem.

Kriminalvardsstyrelsen (2004) Revisionsrapport — Granskning av frivérdsverksamheten.
Bet. 2004-015124.

Generaldirektoren beslutade den 19 december 2005 om ett férséksprojekt som inleddes 2006.
Under 2006 skulle minst en frivardsenhet i varje region testa arbetsmetoden pa ett antal utvalda
klienter. Ar 2007 utvidgades forsoksverksamheten till att gilla alla frivardsenheter men
fortfarande med ett bestdmt antal utvalda klienter. Efter beslut av generaldirektéren inférdes den
1 april &r 2008 frivardens samordningsansvar fér verkstillighetsplanering fér klienter i anstalt
och hikte i ordinarie verksamhet. Kriminalvarden (2008) Rapport frin sammanstillning av
regionernas checklistor. 2008-01-18.

m

[y

Kriminalvarden (2008) Rapport fran sammanstillning av regionernas checklistor. 2008-01-18.
"4 Allminna rad till 9 § KVFS 2008:12.

m

>

Kriminalvarden (2009) Uppfdlining av verkstdllighetsplanering, rapport 24. 2009-03-12.
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Riksrevisionens intervjuer visar genomgaende att hela myndigheten
staller sig positiv till frivardens samordningsansvar. Frivarden har bland
annat i stérre utstrickning dn anstalterna kunskap om klienten (sedan
personutredningen eller en tidigare frivardspafoljd) och kontaktnat pa
klientens hemort samt redan fran bérjan siktet installt pa frigivningen.
Genomgaende ir ocksa att kontakten mellan anstalterna och frivarden har
blivit bittre sedan samordningsansvaret inférdes, dven om det dnnu inte ar
fullt fungerande. Fortfarande tas kontakterna mellan anstalten och frivarden
inte alltid i god tid infér frigivningen, och frivarden ar i praktiken inte en
samordnare av planeringen under hela verkstilligheten.

Riksrevisionens aktgranskning visar att det i endast 64 procent av
planerna framgar att en kontakt tagits mellan klienten och frivarden.

Under Riksrevisionens intervjuer med Arbetsférmedlingen, kommuner

och landsting framkommer tydligt uppfattningen att frivardens
samordningsansvar dnnu inte fatt genomslag i verksamheten. Det visar sig
att det ofta ar anstalterna som arbetar med frigivningsférberedelserna och
att det ibland sker utan, och inte tillsammans med, frivarden. Det kan till
och med férekomma att en kontaktman pé en anstalt och en kontaktman pa
frivarden ringer och stiller olika krav om samma klient.

Ansvar och mandat upplevs som otydligt

Bade personal och chefer i den operativa verksamheten anser att det

ar oklart vad samordningsansvaret innebar i praktiken, vem som har
ansvar och vilket mandat som olika aktérer har. Frivardsinspekt6rerna
upplever att de lagger sig i anstalternas arbete nar de gar in och har
asikter om planeringen samt att det 4r anstalten som &dger fragan om
anstaltsklienternas planering. Flera frivardsinspektérer menar att frivarden
bara ska f6lja processen under anstaltstiden. Samtidigt férvantar sig flera
av kontaktménnen pa anstalterna att frivarden ska komma in och agera
under anstaltstiden och vara en aktiv part att diskutera planeringen med. Vid
intervjuer med kontaktmannen om hur det gar till att uppritta en plan sa
namns inte frivarden som en aktiv part i den processen.

Personalen upplever att ansvarsférdelningen mellan frivard och anstalt
ar oklar. Det rader exempelvis osakerhet kring fragan om vem som har
ansvar att kontakta vem. Det finns heller inte uttalat vem av anstalten och
frivarden som har det avgérande mandatet om det rader oenighet i en fraga.
Fran huvudkontorets sida anser man dock att samordningsansvaret ar tydligt
uttryckt i féreskriften och via checklistorna. Dir anges att samrad ska hallas,
och da ska anstalten och frivarden enas om planeringen.

Frivardsinspektérerna aterkommer till att de har svart att hinna med
samordningsansvaret. Aven om de tidigare haft ansvar fér klienterna vid
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villkorlig frigivning anser de att samordningsansvaret innebdr att de totalt
sett l[agger ned mer tid pa en intagen nu an tidigare. Bland annat upplevs
det som svart att hinna vara med och gora risk- och behovsbedémningen
infor det forsta behandlingskollegiet. Det blir i praktiken sa att
frivardsinspekt6rerna forst prioriterar klienter med frivardspafoljd,

darefter intagna som narmar sig villkorlig frigivning eller ar aktuella for
utslussningsatgirder och sist verkstallighetsplanering for intagna som inte
ar aktuella for villkorlig frigivning eller sarskilda utslussningsatgarder dannu.

Frivarden ska utféra samordningsansvaret inom ramen fér den
ordinarie verksamheten. Under manga intervjuer med frivardsinspektérer
framkommer en frustration kring att de klienter som &r intagna pa anstalt
inte rdknas in i den ordinarie resurssatta drendebalansen. Pa huvudkontoret
anser man att det ar en fraga om prioriteringar och arbetssitt. P4 nagra
stallen har lokala I6sningar vuxit fram dar kontor prévat nya arbetssitt och
fordelat om sina resurser. Pa ett av de frivardskontor som Riksrevisionen
har besokt har en sa kallad mottagningsenhet bildats med ett antal
frivardsinspekt6rer som arbetar med de klienter som &r intagna. Syftet ar att
tidigt identifiera méjligheter till utslussningsatgarder. | dag kommer detta
arbete ofta i gang fér sent.

En negativ konsekvens av samordningsansvaret som namnts under
nagra av intervjuerna med frivarden &r att den férbattrade kontakten mellan
anstalterna och frivarden har skett pa bekostnad av kontakten med klienten.
Denna kontakt har minskat, och man upplever att det finns en risk att
klienten gloms bort och att beslut fattas 6ver huvudet pa klienten mellan
kontaktmannen och frivardsinspektéren.

En forklaring till bristerna i samordningen som framférts under
intervjuerna med frivarden och regionala ledningar, ar de kulturella
skillnaderna mellan personal p4 anstalt och pa frivardskontor. Skillnaderna
ligger dels i utbildningsniva och dels i traditioner. Frivardsinspektorerna
ir vanligen hogskoleutbildade, medan kriminalvardarna pa anstalterna
till stérsta delen har hégst gymnasieutbildning. Traditionellt har arbetet
pa frivardskontoren priglats av en behandlingsinriktad kultur, nagot som
inte varit lika utbrett pa anstalterna dir en stor del av arbetet bestar av
att dvervaka klienterna. Aven Kriminalvardens controllerfunktion har i
en rapport beskrivit de kulturella skillnaderna mellan personal pa anstalt
och pa frivardskontor."® Bland annat papekas i rapporten att kontaktman
och frivardsinspektorer inte upplever sig som jambérdiga parter ansvars-
och kompetensmissigt. Vidare beskrivs ocksa att det kan vara svart for
frivardsinspektérerna att komma i kontakt med klientens kontaktman,
samtidigt som kontaktmannen inte alltid vet vem han eller hon ska vanda sig
till da de olika frivardskontoren organiserar sig pa olika sitt.

6 Kriminalvarden (2009) Rapport frén Kriminalvdrdens controllerfunktion avseende Uppflining av
verkstillighetsplanering. Rapport 24, 2009-03-12.
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Dokumentationen i planerna

Verkstillighetsplanerna ska dels vara ett stod fér planering, dels ett verktyg
for dokumentation samt ge méjlighet till insyn.

Det saknas tillforlitlighet for det som dokumenteras

Enligt Kriminalvardens foreskrifter och allméanna rad ska sa mycket som
mojligt av dokumentationen om innehéllet och utfallet av verkstilligheten
ske i verkstallighetsplanen."” Det innebér att det i verkstallighetsplanerna
i stor utstrackning aterfinns underlag till olika beslut som Kriminalvarden
fattar rérande klienterna. Det ar darfér av stor vikt att dokumentationen

i verkstillighetsplanerna haller en hog kvalitet och att uppgifterna ar
tillférlitliga och kontrollerbara.

Vid aktgranskningen har det framkommit att det ytterst sillan framgar av
verkstillighetsplanen vem som skrivit in uppgiften och nir det skett. Enligt
Kriminalvarden framhalls i utbildnings- och handledningssammanhang
vikten av att uppgifter signeras.

| foreskrifterna stills det inga krav pa att den som lagger in uppgifter i
verkstidllighetsplanen ska uppge namn och datum. Diaremot anges det att
rattade uppgifter som laggs in i en faststilld verkstillighetsplan ska innehalla
datum och namn pa den som lagt in uppgiften. Anledningen till detta &r att
nar en verkstallighetsplan faststallts utgér den en allman handling. Detta
innebdr att den inte far férstéras, géras olaslig eller utplanas om det inte
finns ett sa kallat gallringsbeslut. Om en rittelse gérs maste den felaktiga
uppgiften markeras och den ritta lydelsen féras in med notering om vem
som lagt in uppgiften och nir det skett."® Det vill siga endast i de fall da en
verkstillighetsplan har faststallts och nagon fér in en ny uppgift eller rattar
en gammal finns det krav pa att man noterar vem som fért in uppgiften och
nar det skett.

Klienterna flyttar mellan anstalter och avdelningar och byter kontaktman
vid flera tillfallen under en verkstallighet. Samtidigt vill Kriminalvarden
att alla personalkategorier ska skriva i planerna, att lararen skriver
om studieresultat, programledaren om hur klienten tagit emot ett
behandlingsprogram etcetera. Att det da inte framgér vem som lagt in en
specifik uppgift eller nir det gjordes férsvarar mojligheterna att kontrollera
riktigheten i informationen.

"7 Allménna rad till 20 § KVFS 2008:11. Det star "ska” i allminna radet, vilket inte brukar
férekomma i allminna rad. | normala fall brukar det sta ”bér”.

18 24 § KVFS 2008:11.
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Riksrevisionen anser att avsaknaden av datum och namn pa den som
lagger in uppgifterna skapar osakerhet kring informationen i planerna. Under
intervjuer med kontaktman och frivardsinspektérer framkommer att det
ir svart att veta om informationen i planen ar aktuell, vilket leder till att de
har svart att lita pa det som star angivet i planen. Detta resulterar i sin tur
i att kontaktmén och frivardsinspektérer ibland dubbelkollar eller arbetar
om delar av planen. Det forekommer till och med att hela planen gérs om.
Den bristande tillférlitligheten f6r den information som star i planen leder
darmed i viss man till dubbelarbete.

Klientens delaktighet och motivation dokumenteras endast i begrinsad
omfattning

Enligt krav som framgar av lagstiftning ska planeringen ske i samrad med
klienten."o | foreskriften gérs det tydligt att klientens aktiva medverkan i
planeringen ar viktig.”> Om klienten inte vill medverka b&r det goras klart
for denne att det kan fa konsekvenser fér planeringen, och detta ska dven
beaktas vid riskbedémningarna.’? | de fall klienten inte varit delaktig i
planeringen bér detta dokumenteras.™

Enligt Kriminalvardskommitténs betankande Framtidens kriminalvérd
finns det inget behov av att kunna 6verklaga en verkstillighetsplan,
eftersom man férutsatter att verkstallighetsplanen omprévas bade
kontinuerligt och vid behov.'” Detta, anser kommittén, utgor en tillracklig
rattssikerhetsgaranti for den intagne. Klienternas delaktighet maste darfér
anses vara av sarskilt stor vikt da de inte har ndgon majlighet att 6verklaga
en verkstillighetsplan.

Av aktgranskningen framgar att det endast i en tredjedel av de
granskade planerna dokumenterats att klienten varit delaktig i planeringen.
| verkstallighetsplanen finns en ruta dar kontaktmannen ska markera med
ett kryss om klienten varit delaktig. Enligt Kriminalvarden finns erfarenheter
fran tidigare granskningar av att kryssrutan ofta gléms bort trots att klienten
varit delaktig i planeringen. Sedan varen 2009 &r det obligatoriskt att kryssa i
rutan.

Vid intervjuer med kontaktmin pa anstalterna framkommer att de allra
flesta klienterna deltar pa det initiala behandlingskollegium som halls da
den férsta planen faststills. Efter detta forsta kollegium varierar det; vissa

"9 5 § Kval.

120 3 § KVFS 2008:12.

21 Allminna rad till 3 § KVFS 2008:12.
22 Allminna rad till 5 § KVFS 2008:12.
23 SOU 2005:54 Framtidens kriminalvérd.
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klienter vill vara med men manga viljer bort att delta pa kollegierna. Under
intervjuer med klienter har det framkommit att de ofta inte kanner till
innehallet i planen och att de manga ganger inte ser verkstillighetsplanen
som "sin” plan. For att planen ska kunna omsittas i verklighet maste den
vara férankrad hos klienten eller &tminstone kind. Ar klienten inte delaktig
kan det paverka klientens motivation och mottaglighet fér insatser. Om
klienten inte upplever planen som "sin” plan kan det vara svart att leva upp
till kravet pa att planeringen ska genomféras i samrad.

Under aktgranskningen noterade Riksrevisionen att det var svart
att i planen utldsa om klienten var motiverad eller ej. Kontaktman och
frivardsinspekt6rer aterkom under intervjuerna till att klientens motivation
ar central i deras arbete med klienten, bland annat fér val av insatser.
Personalen efterfragade mojligheter att i planen tydliggéra hur motiverad
klienten r till behandling. Aven pa huvudkontoret har vikten av klientens
motivation patalats.

Klientens delaktighet och motivation ar centrala i Kriminalvardens arbete
med att férebygga aterfall i brott. Darfor riskerar verkstallighetsplanernas
anvandbarhet att minska om det inte gar att utldsa i vilken utstriackning
klienten 4r motiverad att félja planen.

4.7 Uppfoljning
Riksrevisionen har granskat den uppféljning som Kriminalvarden

gor i planerna samt den uppféljning som Kriminalvarden gér av
verkstillighetsplaneringen och frivardens samordningsansvar.

4.7.1  Avslutade och avbrutna insatser redovisas inte alltid

Vissa insatser dr specifika for respektive anstalt medan andra gar att
6verféra mellan anstalterna. De anstaltsspecifika insatserna ska avslutas
infor forflyttning, fore frigivning eller nar malen uppnatts. Mer generella
insatser, som exempelvis utbildning som i dag kan fullféljas helt oberoende
av anstaltsplacering, avslutas tillsammans med planen fére frigivning eller
nar malen uppnatts.’> Insatserna kan ocksa behova avbrytas, exempelvis om
klienten inte ar motiverad eller blir omplacerad till en anstalt dar insatsen
inte ar tillganglig.

124 Kriminalvarden (2009) Kriminalvérdens utbildningsmaterial VSP — Féreskrifterna. Hamtat fran
Kriminalvardens intranit i februari 2009.
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Under aktgranskningen har Riksrevisionen noterat att det i en majoritet
av planerna finns oavslutade insatser vid villkorlig frigivning. Det har i
intervjuer med frivarden bekraftats att de ofta far avsluta anstaltsspecifika
insatser. Det har i intervjuer med anstaltspersonal ocks& framkommit att
anstaltsspecifika insatser inte alltid avslutas vid forflyttning. Detta betyder
alltsd att manga insatser avslutats av ndgon annan dn den som har kunskap
om insatsens utfall. Insatser avslutas darmed utan nagon majlighet till
uppféljning eftersom frivardsinspektéren eller kontaktmannen som avslutar
insatsen inte vet varfér den avslutats eller avbrutits eller vad resultatet blev
av insatsen. Information infér kommande insatser eller verkstilligheter gar
dirmed forlorad.

Riksrevisionens bedémning ar att detta dels paverkar kvaliteten i
planeringen i det enskilda fallet, dels férsvarar Kriminalvardens majligheter
att folja upp den bedrivna verksamheten.

Bristfdllig och otillriicklig uppfoljning av klientens planering

Av féreskrift och allminna rad framgar att uppféljning ska ske vid varje
tidpunkt da ett enskilt delmal borde uppnatts. Utfallet ska dokumenteras,
och om malet uppnatts fortsatter arbetet enligt planen, men i annat fall bér
planen omprévas med avseende pa tidsplan, insatser eller mal.’» Planen bér
ocksa vara tydlig och logiskt ordnad s& att det ar méjligt att félja upp utfallet
av insatserna.’®

| verkstillighetsplanerna gér Kriminalvarden en uppféljning
av insatserna. Nar en insats avslutas maste kontaktmannen eller
frivardsinspektéren vilja ett av fyra alternativ fér uppféljning: att
insatsen gick enligt plan, att den gick delvis enligt plan, att den inte gick
enligt plan alternativt att den inte ldngre &r aktuell. Av intervjuer med
kontaktman, frivardsinspektérer och lokala utvecklare framkommer dock
att det inte finns en samstimmighet avseende innebdrden av de olika
uppfoljningsalternativen. Olika alternativ anvands for samma utfall. Darmed
blir kvaliteten pa uppféljningen bristfillig.

Nir ett uppféljningsalternativ har valts ska kontaktmannen eller
frivardsinspektéren ocksa férklara hur utfallet faktiskt blev med en
kommentar. Eftersom klienterna ofta byter kontaktman flera ganger under
en verkstillighet ar detta centralt for kunskapséverféringen och kanske extra
viktigt de ganger da en insats inte gatt enligt planen. Riksrevisionens

125 7§ KVFS 2008:12 med tillhérande allménna rad.
126 Allménna rad till 5 § KVFS 2008:12.
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aktgranskning visar att endast 53 procent av insatserna kommenteras i
uppféljningen. Dessutom férklarar kommentarerna ofta inte utfallet. Tva
vanligt férekommande behovsomraden ar kriminalitet och narkotika.
Riksrevisionens aktgranskning visar att 33 procent av de avslutade insatserna
for kriminalitet har f6ljts upp med en kommentar som forklarar utfallet.
Motsvarande siffra for narkotika dr 39 procent. De kommentarer som
bedémts som relevanta har alltsa férklarat hur en avslutad insats paverkat
klienten, alternativt férklarat varfér en insats avbrutits. Dessa kommentarer
ar viktiga da en insats kan avslutas eller avbrytas av manga olika skal,
exempelvis for att klienten ar omotiverad, for att ett behandlingsprogram
anses vara olampligt eller for att klienten forflyttats till en annan enhet.

Riksrevisionens bedémning ar att Kriminalvarden framst féljer upp
enskilda insatser. Ddremot framgar det sillan om ett delmal natts eller
inte natts, eller om en insats bidragit till att uppfylla malet som i sin tur ar
kopplat till ett behov. Detta paverkar i sin tur mojligheten att se hur klientens
totala situation férdndrats av en viss insats. Att det frimst ar insatserna
och inte malen som f6ljs upp medfér ocksa att det 4r svart att bedéma om
det finns behov av omprévningar avseende tidsplanen, insatser eller mal i
planen.

Riksrevisionen kan konstatera att det finns brister i den uppféljning
som gors av verkstillighetsplaneringen samtidigt som den potential till
uppfoljning som finns inte utnyttjas. Uppféljning och dokumentation i
verkstillighetsplanerna borde vara en viktig kalla fér utveckling av det
aterfallsférebyggande arbetet. Enligt uppgifter fran Kriminalvarden gar det
dock inte att géra en uppféljning mot planen, det vill saga hur planen sag ut,
vilka insatser klienten faktiskt fatt och hur det paverkat klientens situation.
Kriminalvarden har hittills inte gjort statistikuttag ur planerna som underlag
for forskning och verksamhetsutveckling.

Brister i Kriminalvardens drliga granskningar och i uppfoljningen av
frivardens samordningsansvar

Kriminalvarden har sedan 2006 genomfért sa kallade &rliga granskningar av
verkstillighetsplaneringen.'?” Syftet med granskningarna har varit att bedéma
kvaliteten i verkstéllighetsplanerna och om féreskriften foljs. Detta ar en del i
arbetet med att utveckla och forbattra kvaliteten i verkstallighetsplaneringen.
Ytterligare ett syfte har varit att flja upp frivardens samordningsansvar och
hur det fungerar i praktiken. Darutéver ska granskningen bidra till att bygga
upp kunskap och erfarenheter fér egenkontroll.

127 Kriminalvarden (2009) Sammanstdllning av regionernas granskning av VSP hésten 2008.
Dnr 2006-0011005. Kriminalvarden (2007) Sammanstdllning av regionernas granskning av vsp/
frisop hésten 2007.
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Riksrevisionen har noterat brister bade i de arliga granskningarna och
i uppféljningen av samordningsansvaret.’® Kriminalvarden uttrycker ocksa
sjalva, i granskningen fér bade 2007 och 2008 samt for uppféljningen, att
det finns brister i underlagen och i méjligheten att géra jamforelser mellan
olika regioner.

Den arliga granskningen och uppféljningen genomférs pa lokal niva,
rapporteras till regional nivd och sammanstills pa nationell niva. For att fa
jamférbarhet och enhetlighet i sammanstillningarna stills stora krav pa
tydlighet fran central niva vad giller kriterier for urval, bedémningar och
rapportering. Riksrevisionen kan konstatera att kraven inte varit tydliga och
att det inte funnits tillrackliga anvisningar for hur urval och bedémningar ska
goras.

Urvalet av planer &r inte representativt

Urvalet av planer i den arliga granskningen har gjorts lokalt och inte skett
utifran nagon statistisk metod, vilket enligt Kriminalvarden inte heller varit
syftet. Antalet granskade planer har 6kat fran 674 ar 2007 till 1 421 ar 2008.
Vissa regioner har granskat fler arenden an andra. Genom att urvalen
gjorts lokalt och regionalt och inte skett utifran en fastlagd urvalsmetod
menar Riksrevisionen att det finns en risk att urvalet inte 4r representativt
for det totala antalet planer, vilket paverkar kvaliteten i sammanstillningen
och analysen. Eftersom ett syfte 4r att bedéma hur Kriminalvarden
foljer foreskriften och dd sammanstallningen anvands som underlag i
aterrapporteringen till regeringen &r det viktigt att det som redovisas ocksa
kan sdgas vara rattvisande for det totala antalet planer.

Aven i uppféljningen av frivdrdens samordningsansvar finns brister
i urval och representativitet. Det ar stora regionala skillnader i urvalet av
arenden (insamlade checklistor). En region rapporterade in drygt 1 400
drenden, medan en annan endast redovisade drygt 150 drenden. | sin
sammanstallning pekar Kriminalvarden pa att det, trots ambitionen att
likrikta uppdraget, uppstatt missforstand i fraga om hur urvalet av insamlade
checklistor ska ga till. Detta paverkar naturligtvis mojligheten till jamférelser
och kvaliteten i underlaget fér aterrapportering till regeringen.

Bristande enhetlighet i bedomningarna

Ett annat problem i de arliga granskningarna ar enhetligheten i de lokala
och regionala bedémningarna. Fér att fa enhetlighet i bedémningarna

av planerna har den centrala och de regionala samordnarna tréffats och
gatt igenom fragemallarna f6r att f4 samstammighet i tolkningen av det
inrapporterade materialet. Kriminalvarden menar att detta férfarande har

128 Kriminalvarden (2009) Rapport frén sammanstdllning av regionernas checklistor.
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fungerat bra, att de lokala granskarna har varit objektiva i sina tolkningar

och att det inte funnits nagon risk for att tolkningarna férskénats av lojalitet
till det egna verksamhetsstillet.’2 Anda framkommer det vid intervjuer med
de regionala samordnarna att det funnits stora skillnader bland annat i
bedémningarna av malformuleringarna i de olika regionerna. En region sager
att det har rackt att det har funnits en relevant malformulering i planen fér
att bedémningen ska vara att planen innehaller konkreta malformuleringar,
medan en annan region har kravt att sex av atta formuleringar ar relevanta
for att bedémningen ska bli att det finns konkreta mal. Vid en genomgang av
granskningsmallarna har Riksrevisionen noterat att svarsalternativen bestar
av ett ja-alternativ (markering av férekomst) medan nej-svar (ej férekomst)
inte kan redovisas. Detta ger en trubbig bild, vilket Kriminalvarden ocksa
skriver i sin rapport.

Ett problem i uppféljningen av frivardens samordningsansvar, som
Kriminalvarden sjilva lyfter fram, &r att det dr oklart om checklistor anvands
i alla klientdrenden. Detta dr en grundférutsattning fér uppféljningen enligt
Kriminalvarden. Fér kommande uppféljningar menar Kriminalvarden darfor
att forutsattningarna och instruktionerna fér insamlande av checklistor
maste tydliggoras for att man ska kunna fa jaimférbara resultat 6ver hela
landet. Riksrevisionen instimmer i detta eftersom det kan bidra till att 6ka
anvandbarheten fér uppfoljningen.

Personalens forutsittningar

Kriminalvardens utgédngspunkt for det aterfallsférebyggande arbetet ar

att det ska utg ifran forskning om vilka insatser som &r effektiva for att
forebygga aterfall i brott. Det innebar att Kriminalvardens klientarbete ska
vara evidensbaserat och utga fran de faktorer hos klienten som paverkar
risken for att klienten ska aterfalla i brott. Utredningen om Kriminalvardens
effektivitet drar slutsatsen att det kunskapsmassiga underlaget inom
kriminalvardsomradet &r for svagt bade vad giller forskning och beprévad,
dokumenterad erfarenhet.’s° Det paverkar i praktiken Kriminalvardens
mojligheter att arbeta effektivt med verkstéllighetsplanering.

For att uppratta en verkstillighetsplan kravs férmaga att kunna goéra
kvalificerade risk- och behovsbedémningar och omsitta dessa i planering.
Detta kréaver i sin tur saval god analytisk férmaga som goda kunskaper om
riskbedémningsinstrument, behandlingsprogram och andra atgirder samt
en forstaelse for hur dessa fungerar. Det behévs ocksé en grundlaggande

129 Kriminalvarden (2009) Sammanstillning av regionernas granskning av VSP hésten 2008.
Dnr 2006-0011005.

13° SOU 2009:80 Kriminalvdrden — ledning och styrning, s. 37.
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insikt i forskningen om vilka faktorer hos klienten som péverkar risken
for att klienten ska aterfalla i brott. Sddana faktorer kan exempelvis vara
narkotikamissbruk eller psykiatriska stérningar. Dessa olika faktorer
kan ocksa samspela vilket gér klientens problem sarskilt komplexa.
Verkstillighetsplanering kraver saledes hég kompetens hos personalen och
ju mer komplex problematik klienten har desto stérre kompetenskrav stills.
Inom Kriminalvarden arbetar drygt 5 600 kriminalvardare. Dessa ska i
normalfallet kunna utféra samtliga arbetsuppgifter inom hakte och anstalt.
Pa vissa anstalter férekommer dock i praktiken viss specialisering mot
exempelvis behandling och sikerhet. En majoritet av kriminalvardarna
pa anstalt ar kontaktmin.™ Det innebéar bland annat att de ansvarar for
klientens verkstéllighetsplanering. Merparten av kriminalvardarna har
gymnasieutbildning (se tabell 6 nedan). | dag efterstravar Kriminalvarden
eftergymnasial utbildning vid rekrytering. Av allmédnna rad till
Kriminalvardens féreskrifter framgar att den som utses till ansvarig for att
uppratta en verkstallighetsplan bér ha genomgatt utbildning for uppdraget
och ha erforderlig kompetens.’*

Tabell 6: Kriminalvardares utbildningsbakgrund (tillsvidareanstallda), mars 2009

Utbildning Procent
Férgymnasial utbildning 12
2-arigt gymnasium 26
3-arigt gymnasium 44
Hoégskoleutbildning 8o-119 poéng 8
Hégskoleutbildning 120 poéng eller mer 10

Kdilla: SOU 2009:80, s. 117.

Eftersom Kriminalvardens verkstillighetsplanering stéller héga krav pa
personalens kompetens stélls i sin tur krav pa att ledningen ger personalen
goda férutsattningar i form av tydliga riktlinjer (se 4.1), kompetens och IT-
stod.

Otillrcicklig utbildning i verkstdllighetsplanering

Kortare utbildningsinsatser har genomférts fér delar av personalen vid fyra
olika tillfallen sedan féreskriften tradde i kraft 2001. Kriminalvarden bedémer
att en majoritet av personal med klientnara arbete har fatt utbildning i
verkstillighetsplanering men i olika grad. Vidare 4r tanken att den forstarkta
organisationen ska dstadkomma ett kontinuerligt lirande genom de
utvecklare som finns lokalt, regionalt och nationellt. Verkstillighetsplanering

3! Nattpersonal, sikerhetsvardare och vardare i centralvakt 4r aldrig kontaktmain.
32 Allminna rad till 2 § KVFS 2008:12.

Kriminalvardens arbete med att forebygga aterfall i brott 73

RIKSREVISIONEN



ingar ocksa som en del i den 28 veckor's langa grundutbildning som alla
nyanstillda kriminalvardare och frivardsinspektérer genomgar sedan 2008.
Det finns inte nagon specifik vidareutbildning for den som vill férdjupa sig i
verkstillighetsplaneringen, daremot finns en e-kurs péa intranatet.

Under Riksrevisionens intervjuer aterkommer kontaktmannen och
frivardsinspektérerna, bade nyanstillda och de som har arbetat en langre
tid inom Kriminalvarden, till att de inte har tillracklig kompetens fér att géra
bland annat riskbedémningar och malformuleringar. Vissa anser ocksa att
det saknas tydliga riktlinjer for verkstallighetsplaneringen. Det férekommer
dven att kontaktméan dnnu inte siger sig forsta syftet med eller vikten av
verkstallighetsplaneringen.

Ledningen anser att utbildningen &r ett av de viktigaste verktygen
for att styra verksamheten samt att det &r genom den som den fortsatta
kvaliteten sdkerstalls. Samtidigt séger man att det kravs mer dn 6kade
utbildningsinsatser. Det dr ocksa viktigt att utbildningen kompletteras med
handledning pa verksamhetsstillena, och dessutom efterlyser man en
allman kompetenshojning med fler specialister och akademiker som stod for
personalen.

En rapport fran Kriminalvardens internrevision pekar pa att det
uppstar regionala skillnader i utbildningen da regionerna inte ar tillrackligt
samordnade och att det saknas strategisk central styrning. Vidare papekas
att det saknas rutiner for att kvalitetssakra utbildningen.

4.8.2  Behov av kompetenshijning har ofta patalats

Ett antal olika utredningar har under en langre tidsperiod pekat pa

behovet av hogre kompetens bland kriminalvardarna.s En utékad
grundutbildning, expertkompetens och specialisering i olika former ar
exempel pa atgirder som féreslagits. Senast papekade utredningen om
Kriminalvardens effektivitet att kriminalvardarrollen behéver definieras

till innehall och utveckling, ndgot som Kriminalvarden dittills inte gjort.
Direfter bor en kompetensférsorjningsstrategi slas fast utifran vilken en ny
utbildningsstruktur utvecklas.® Grundutbildningen bér, enligt utredningen,

33 Grundutbildningen 4r 20 veckor alternativt 28 veckor fér dem som har mindre dn 40
akademiska poang. Utbildningen innehaller: central introduktion (3 veckor), praktik (5 veckor),
kriminalvardsspecifik utbildning (12 veckor) och hégskolekurs (8 veckor).

34 Kriminalvarden (2009) Kriminalvérdens personalutbildning. Kriminalvardens internrevision — rapport
2009:3. Dnr. 54 2009-9347.

135 Verva (2006) Analys av Kriminalvardens arbete med strategisk kompetensforsérjning. Rapport
2006:04, Riksrevisionsverket (2002) Kriminalvardens personal - Uppfélining av RRVs granskning
av personalfragor ar 1998/99. RRV 2002:26, SOU 2005:54 Framtidens kriminalvérd och SOU
2009:80 Kriminalvdrden — ledning och styrning.

136 SOU 2009:80 Kriminalvdrden — ledning och styrning, s. 138fF.
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forlangas och férdjupas for att skapa forstaelse for och delaktighet i
Kriminalvardens 6vergripande mal. Vissa omraden kraver sarskilt hog
kompetens medan utredningen bedémer att andra omraden inte kraver
specialisering.

Kriminalvardskommittén konstaterade i sitt betdnkande Framtidens
kriminalvdrd att arbetet med att uppratta verkstillighetsplaner innehaller
manga moment och kan vara av hég svarighetsgrad vilket forutsatter
kvalificerad utbildning.’” Dessutom kravs, enligt kommittén, engagemang
och fallenhet f6r arbetet med verkstillighetsplaner. Det var enligt kommittén
tveksamt om alla som upprittar planer har dessa kvalifikationer.

Verkstallighetsplanering kraver regelbunden tillampning. Manga
kontaktman har inte tillrackligt antal klienter for att fa regelbunden 6vning i
verkstillighetsplanering. | intervjuer med klienter har det ocksa patalats att
vardarnas dubbla roll som "viktare och vardare” upplevs som problematisk.

Kriminalvarden har sjilva vid upprepade tillfillen diskuterat och utrett
olika former av kompetenshajning. Under Riksrevisionens intervjuer pa
huvudkontoret har en dterkommande asikt varit att det maste till nagon
form av specialisering for att hoja kvaliteten pa verkstillighetsplaneringen.’s®
De olika fackférbunden skiljer sig i sina &sikter avseende hur en eventuell
specialisering skulle kunna utformas.’® Det finns hos vissa fackférbund
en radsla for att en specialisering skulle kunna innebéra att sakerhets- och
omvardnadsomradet ses som mindre kvalificerat och att det skulle 6ka
personalomsattningen. Andra férbund menar att kriminalvardaryrket blir
ett genomgangsyrke for akademiker da Kriminalvarden inte anvinder
akademikernas kompetens, eftersom de far samma uppgifter som de
kriminalvardare som har en utbildningsbakgrund med gymnasium.

Bristfdlligt IT-stod

Forst fem ar efter det att den nya féreskriften bérjade gilla fanns IT-stodet
for verkstallighetsplanering pa plats. Systemet kritiserades till en bérjan
for att inte vara anvandarvanligt och inte fungera som ett stéd i arbetet. Av
Riksrevisionens intervjuer framkommer att denna uppfattning finns hos
manga kontaktman an i dag. Vissa upplever dock att IT-stodet kan vara en
hjalp i arbetet om det anvinds pa ratt sitt.

137 SOU 2005:54 Framtidens kriminalvérd, s. 289.

138 Under hésten 2009 pagar en konsekvensutredning pa huvudkontoret angéende vad en
specialisering av vérdarrollen skulle kunna innebéra.

139 Riksrevisionens intervju med de olika fackférbunden och SOU 2009:80 Kriminalvérden — ledning
och styrning.
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Riksrevisionen kan utifran intervjuer och fran aktgranskningen
konstatera att det nuvarande IT-stédet brister i 6verskadlighet. Bland annat
saknas en 6verblick 6ver klientens aktuella situation och en tidsaxel ver
vilka mal och insatser som klienten ska arbeta med. Personalen far darmed
inte pa ett enkelt satt en helhetsbild av hur verkstilligheten har sett ut
tidigare och hur den ar tankt att se ut framat. En battre 6verskadlighet skulle
underlatta personalens arbete, och det skulle ocksa vara en pedagogisk
podng i arbetet med klienten. Dessutom star det i de allmdnna raden att det
ar viktigt att verkstallighetsplanen utformas som en tidsaxel.+°

Vidare &r inte IT-stédet fér planeringen tillrackligt samordnat med
Kriminalvardens 6vriga IT-system, vilket gor att personalen far dokumentera
samma information pa flera stillen och vid flera tillfllen. Detta leder
till ett ineffektivt informationsutnyttjande. Som exempel kan nimnas
att de drygt 15 ooo placeringsunderlag som gors per ar av frivarden,
haktena och anstalterna till stor del innehaller samma information
som verkstillighetsplanen.™ Trots detta tankas informationen inte 6ver
automatiskt.

Kriminalvardens ledning ar medveten om bristerna i IT-stédet och
om att personalen inte dr n6jd med IT-stédet. Det som ledningen framst
framhaller som problematiskt dr att det inte gar att géra en uppféljning mot
planen, det vill sdga hur planen sag ut och vilka insatser klienten faktiskt fatt.
Fér att komma till ratta med bristerna hélls i september 2009 ett férsta mote
for att initiera arbetet med en eventuell ny version.

Kriminalvarden har valt ett IT-st6d dar kontaktmannen sjilv ska ha
féormaga att omvandla féreskriftens bestimmelser till bedémningar. |
exempelvis England anvénds i stillet ett system dar informationen i hogre
utstrickning matas in med hjilp av férvalda alternativ och bedémningarna
i hogre utstrackning goérs automatiskt. Detta minskar risken for att viktig
information saknas.

Sammanfattande iakttagelser

* Kraven pa en planering for klientens verkstillighet regleras i saval
lag som féreskrift. Implementeringen av foreskriften om planering av
kriminalvardspafoljd har varit bristfillig; bland annat far bara hilften av
klienterna planen faststalld i tid, och endast hilften av planerna faststills
infor frigivningen.

149 Allminna rad (allmint) till 10 § KVFS 2008:12.

41 Placeringsenheten fattade 15 723 beslut om placeringar samt uppskov 2008. Placeringsunderlaget
upprittas av frivarden, hiktena och anstalterna. E-post fran placeringsenhetens chef den 5 juni
2009.
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Det finns brister i verkstallighetsplanernas innehall. Riskbedémningarna
i planerna visar bland annat klienternas risk fér att aterfalla i brott

och utgér en del i underlaget for beslut om till exempel placering och
utslussningsatgarder. Dessa konstateras i manga fall vara ofullstdndiga.
Malformuleringar for vad klienten ska uppna ar en viktig del i planen. |
38 procent av de granskade insatserna saknas malformuleringar.

Det rader ofta osdkerhet gallande vem som ar ansvarig for att en insats
genomfors samt nidr den ska genomféras. Det ar ocksa svart att se varfor
en viss insats valts eftersom en motivering och logisk sammanhallning
saknas.

Dokumentationen i planen brister i tillforlitlighet. Det framgar inte

vem som skrivit in en uppgift och nar det skett. Inte heller dokumenteras
klientens motivation pa ett tydligt sitt, och dokumentationen av
klientens delaktighet 4r inte tillfredsstéllande. Enligt lagstiftningen ska
planeringen ske i samrad med klienten. Regeringen har betonat vikten av
dokumentation i Kriminalvardens arbete.

Frivdrdens ansvar att internt samordna planeringen ar inte
implementerat fullt ut, och ansvar och mandat upplevs som otydligt. En
forklaring som lyfts fram ar kulturella skillnader mellan anstalt och
frivard.

Verkstillighetsplanering stiller hoga krav pa personalens kompetens. De
utbildningsinsatser som genomférts har inte varit tillrackliga.

Det IT-st6d som &r utvecklat for verkstillighetsplaneringen ar inte
andamalsenligt; till exempel saknas en logisk sammanhallning i
IT-stodets olika delar, och stédet ar inte tillrackligt samordnat med
myndighetens 6vriga IT-system. IT-stddet ger inte en &verskadlighet 6ver
klientens verkstallighet.

Den uppféljning som gors av klientens plan ar bristfallig och

otillracklig och kan inte heller anvindas som underlag for forskning och
verksamhetsutveckling.

Den uppféljning som gérs av myndighetens arbete med
verkstillighetsplaneringen och frivardens samordningsansvar ar
bristfillig avseende bade representativiteten i urvalet och enhetligheten i
bedémningarna.

Kriminalvarden har inte genomfért en rattvisande aterrapportering till
regeringen avseende hur manga klienter som har en verkstillighetsplan,
eftersom redovisningen inte omfattat alla klienter.

Kriminalvardens arbete med att forebygga aterfall i brott 77

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN 78 Kriminalvardens arbete med att forebygga aterfall i brott



5.1

Samverkan for Kriminalvardens klienter

De flesta av Kriminalvardens klienter behéver nagon typ av insats eller
stéd under tiden i anstalt eller vid frigivning for att inte aterfalla i brott. Det
kan finnas behov av insatser pd omraden som missbruk, boende, arbete,
utbildning, fysisk hilsa, psykisk halsa och givetvis kriminalitet. Kriminalitet
ir det enda behov som Kriminalvarden ensamt kan arbeta med; de andra
kraver samverkan. Enligt den sa kallade normaliseringsprincipen ska
Kriminalvardens klienter ha samma ritt till stod- och vardinsatser som
6vriga medborgare.' Det betyder att det ansvar som exempelvis kommun,
landsting och Arbetsférmedlingen har giller dven da en person ar féremal
for kriminalvard. Kriminalvardens ansvar ar att formedla kontakter mellan
klienten och olika samhallsorgan samt att vara drivande nir det galler att
utveckla formerna fér samarbete med andra huvudmén.'s

Riksrevisionen har i uppdrag att granska statlig verksamhet. Nar det
galler samverkan berors dock, utéver samverkan med Arbetsférmedlingen,
dven i stor utstrackning de problem som finns i Kriminalvardens
samverkan med kommuner och landsting, dven om dessa inte granskats.
Ansvarsférdelningen aterfinns i bilaga 2.

Forutsattningar for samverkan

Olika kompetenser och insatser krivs fér att Kriminalvardens klienter ska
fa det stod som behovs for att inte aterfalla i kriminalitet och missbruk.
Samverkan krdvs eftersom aktérerna har skilda uppdrag, kompetenser och
resurser. Vidare avtjanar en stor del av Kriminalvardens klienter relativt korta
straff (se figur 2). Sammantaget genererar detta en rad problem som maste
hanteras.

En viktig férutsattning fér samverkan &r att det finns en tydlig styrning
pa alla ledningsnivaer, det vill siga i det hir fallet regering och riksdag
samt myndighetens hégsta ledning. Samverkan maste ocksa féljas upp och
utvdrderas.

42 Bet. JuU 1972:2 & prop. 1974:20, bet. 1982/83:JulU26 & prop. 1982/83:85 samt prop. 2000/01:76.
43 Bet. 005/06:JuU33.
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En annan férutsattning for att samverkan ska fungera ir att det finns
strukturer fér samverkan for att styra beteenden i 6nskad riktning. Exempel
pa detta ar formella Gverenskommelser, riktlinjer, sektorsévergripande
moten och sirskild kompetens fér samverkan. Vidare férutsitter en
effektiv samverkan att ansvarsfordelningen ar tydlig, att det finns tillrackligt
incitament fér samverkan och att myndigheternas uppdrag harmonierar.

Riksrevisionen har noterat ett antal faktorer som i praktiken péaverkar
forutsattningarna fér samverkan.

Olika uppdrag och mal ger olika prioriteringar

| samverkan for Kriminalvardens klienter 4r det manga aktérer

och tjanstemin inblandade. Detta stiller krav p4 vil upparbetade
samverkansstrukturer. Kriminalvardens samverkan med Arbetsférmedlingen
underlittas av att det ocksa &r en statlig myndighet. Det stora antalet
kommuner och landsting gér att Kriminalvarden far manga aktérer att
forhalla sig till utan nagon central motpart. De 290 kommunerna och 20
landstingen varierar dessutom i hur de dr organiserade, vilket gér att det dr
en stor mangd organisationsstrukturer att hitta kontaktytor inom.

Landsting och kommuner ar vidare politiskt styrda organisationer med
verksamheter som varierar i olika delar av landet pa grund av bland annat
olikheter i politiska prioriteringar, befolkningsstruktur, resurser och behov.
Detta paverkar i sin tur omfattningen pé och prioriteringen av insatser for
Kriminalvardens klienter. Ibland kan exempelvis de mal som respektive
organisation har krocka. Kriminalvarden kan till exempel ha i uppdrag att 6ka
antalet vardvistelser samtidigt som socialtjdnsten i en kommun kan ha ett
motsatt mal, det vill siga att minska antalet institutionsvistelser.

Medan maélgruppen fér Kriminalvardens insatser &r specifikt de egna
klienterna har Arbetsférmedlingen, socialtjansten och landstinget att
arbeta med och prioritera insatser mot bredare malgrupper. Fér dem ar
Kriminalvardens klienter en av manga behdvande grupper mellan vilka
insatser ska prioriteras.

Kriminalvérdens klienter hamnar mellan stolarna

Under Riksrevisionens granskning har det framkommit att personer med
missbruk eller beroende och psykisk sjukdom, sa kallad samsjuklighet,
bollas runt mellan dels kommuner och landsting, dels olika enheter inom
landstinget. Exempelvis kan missbruksvarden géra bedémningen att de inte
klarar av att hjalpa personen innan psykiatrin har behandlat den psykiska
sjukdomen, samtidigt som landstingets psykiatri anser att missbruket maste
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behandlas innan den psykiska sjukdomen kan behandlas. Det papekas
under intervjuerna att personer med samsjuklighet ofta definieras bort och
hamnar mellan stolarna. | alla dessa olika led 4r det langa vintetider. Innan
personen far vard kan han eller hon hinna bega exempelvis narkotika- eller
valdsbrott och ddrmed bli klient hos Kriminalvarden. | och med detta blir det
ocksa Kriminalvardens ansvar att initiera samverkan med kommuner och
landsting for att fa till stand de insatser som kravs fér att hjalpa klienten.
Kriminalvarden hamnar ddrmed i en situation dar de maste fa aktorer att
samverka som tidigare misslyckats.

Regeringen har tillsatt en utredning for att se ver det 6verlappande
ansvaret' fér missbruks- och beroendevarden.'s Uppdelningen pa olika
huvudmin och sektoriseringen av verksamheterna ar, enligt direktivet, ett
stort hinder fér en optimal anviandning av tillgangliga resurser i form av
pengar och kompetens. Utredningen har i en debattartikel framfort att den
otydliga ansvarsférdelningen mellan landsting och kommuner innebéar
att deras vardinsatser har svart att kugga i varandra. Detta resulterar i
att den som dr i behov av vard och stéd tvingas vinta och inte far hjalp
medan motivationen finns, att en person utreds flera ganger eftersom
huvudmainnen har svart att kommunicera uppgifter (delvis pa grund av
sekretess) samt att tidsméssiga glapp uppstar mellan insatserna som
gor att de forlorar i effektivitet och att risken for aterfall i missbruk 6kar.+
Utredningen har ocksa konstaterat att missbruks- och beroendevarden
har lag prioritet hos sjukvarden och socialtjansten. Detta leder till langa
viantetider, ibland till uteblivet stod och till stora geografiska skillnader i
vardutbudet. Under Riksrevisionens intervjuer aterkommer uppfattningen att
"du mdste missbruka rtt drog, i ritt landsting, ritt kommun, ritt stadsdel och
ha tur for att fa den vard som du behover”.

Problemen med att personer bollas runt eller hamnar mellan stolarna
inom och mellan kommuner och landsting paverkar Kriminalvarden. Dels
kan det leda till att personer blir féremal for kriminalvard som inte hade
behovt bli det om de fatt sina vardbehov tillgodosedda, dels forsvarar det
arbetet med att fa till stdnd en samverkan som resulterar i samordnade
insatser infor klientens frigivning.

44 Ansvaret fér missbruks- och beroendevérden vilar enligt socialtjanstlagen (2001:453) och hilso-
och sjukvardslagen (1982:763) i férsta hand pa kommuner och landsting. Statens insatser ansvar
bestar av lagstiftning, tillsyn och stéd till uppféljning och utveckling samt den vard som sker utan
samtycke enligt lagen (1998:870) om vard av missbrukare i vissa fall (LVM).

45 Dir 2008:48 samt Gerhard Larsson (2009) Oacceptabla brister i missbruksvérden.
DN, 2009-05-27.

146 Gerhard Larsson (2009) Oacceptabla brister i missbruksvarden. DN, 2009-05-27.
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5.1.3  Kriminalvardens klienter kan upplevas som skrimmande

Kriminalvardens klienter dr inte en homogen grupp. Vissa klienter dr
motiverade och har insikt i sina problem. Men det finns ocksa klienter som
ir svara att arbeta med. Det finns exempelvis klienter som varit fdremal

for olika insatser upprepade ganger och dnda aterfallit nar motivationen
brustit. Det finns ocksa klienter med missbruk eller beroende samt psykisk
sjukdom, som saknar insikt i sina problem, &r omotiverade och utagerande.
Dessa klienter kan uppfattas som skraimmande av professioner som till
exempel ldkare men ocksa av exempelvis patienter i ett vantrum. Klienterna
kan medvetet eller omedvetet stangas ute pa grund av radsla eller okunskap.
Detta 6kar kraven ytterligare pa att skapa bra férutsittningar fér samverkan.

5.1.4  Verkstilligheten dr ett unikt tillfille att utreda klienten och samordna
insatser

Under samtliga gruppintervjuer har det patalats att verkstalligheten ar ett
bra tillfalle att utreda personen ordentligt, arbeta med motivationen och
samordna insatserna infér frigivningen.

Regeringen utsag en nationell narkotikasamordnare 2002 och en
nationell psykiatrisamordnare 2003.'47 | uppdragen ingér att identifiera
problemomraden och stédja utveckling av vard- och behandlingsinsatser
for personer med missbruk respektive psykisk sjukdom. Bada samordnarna
har identifierat personer med missbruk och samtidig psykisk sjukdom som
en av de mest utsatta grupperna i vart samhalle och har darfér presenterat
en gemensam programforklaring.#® Enligt samordnarna ska missbruk och
psykisk sjukdom behandlas samtidigt i integrerade program. Organisationen
och verksamheterna maste enligt samordnarna anpassas till detta.

Aven utredningen Personer med tungt missbruk konstaterar att det
kravs samordnande insatser fran samhillets alla sektorer fér att hjilpa
personer med tungt missbruk och samsjuklighet.# Har finns en av
missbrukarvardens mest allvarliga brister enligt utredningen. Bristande
samordning utmdrker, enligt utredningen, framfér allt hilso- och
sjukvardens samt socialtjdnstens insatser, men giller ocksa andra viktiga
funktioner som till exempel arbetsmarknadsatgarder, utbildning och insatser
inom Kriminalvarden.

47 Dir. 2002:6 och dir. 2003:133.

148 Nationell narkotikapolitisk samordning och Nationell psykiatrisamordning (2005) Missbruk och
samtidig psykisk sjukdom — En programférklaring i 10 punkter.

'49 Dir. 2004:164 och SOU 2005:82 Personer med tungt missbruk. Stimulans till béttre vérd och
behandling.
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5.2

5.2.1

Den pagaende missbruksutredningen har konstaterat brister i
tillgangen till avgiftningsmojligheter hos landstingen, vilket i sin tur gér att
kommunerna inte kan erbjuda véard pa behandlingshem.’s

For att fa veta vilka insatser som behdvs kravs en ordentlig utredning
av personens behov. Denna saknas ofta i dag enligt Riksrevisionens
intervjuer. Utredningen ar i praktiken svar att fa till stand eftersom personer
med exempelvis samsjuklighet ofta ar svéra att fa kontakt med i den
omfattning som kravs fér att géra en ordentlig utredning av deras behov.
Under tiden i anstalt finns klienten daremot bade tillganglig och drogfri,
och foérutsittningarna for att utreda klienten ar darmed forhallandevis
goda. Enligt Kriminalvarden tenderar vidare klientens motivation att ta itu
med sina missbruksproblem att 6ka under tiden i hakte eller pa anstalt.
Kriminalvarden kan dessutom arbeta aktivt med att uppréatthalla eller
forstarka klientens motivation under verkstilligheten. Sammanfattningsvis
ar verkstilligheten ett unikt tillfalle att samordna insatser for klienten.

Kriminalvardens kontakter infér klientens frigivning

Kontakter tas inte alltid infor frigivningen

Riksrevisionen har i aktgranskningen kartlagt vilka kontakter som, enligt
dokumentationen i planerna, klienten eller Kriminalvarden tar med externa
aktorer under den tid som klienten &r intagen pa anstalt. | 61 procent av
planerna kan kontakt med andra aktérer konstateras. For gruppen langtidare
tas kontakter i storre utstrackning dn fér unga forstagangsdémda och
aterfallsbenidgna. En férklaring till detta dr att den langre verkstalligheten ger
Kriminalvarden mer tid att ta kontakt med berérda myndigheter. Det dr dock
anmarkningsvirt att kontakter inte tas for 63 procent av aterfallsférbrytare
och fér 44 procent av de unga férstagangsdémda.

Tabell 7: Redovisas nagon kontakt med andra aktérer i verkstillighetsplanen?

Ja Nej
Totalt 61 % 39%
Langtidare 75 % 25%
Unga férstagdngsdémda 56 % 44 %
Aterfallsbenigna 37% 63 %

Kéilla: Riksrevisionens aktgranskning.

'5© Gerhard Larsson (2009) Oacceptabla brister i missbruksvarden. DN, 2009-05-27.
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Kontakter tas framfor allt med Arbetsférmedlingen och kommunen. Endast
i 13 procent av fallen tas kontakt med landstinget. | tabell 8 nedan kan det
ocksa konstateras att de aterfallsbendgna i mycket stérre utstrackning dn

de 6vriga grupperna ar i kontakt med kommunen och i betydligt mindre
utstrackning med Arbetsférmedlingen. Detta har bland annat sin forklaring i
att andelen tunga missbrukare r stérre i denna grupp.

Tabell 8: Med vilka aktorer redovisas kontakt i verkstallighetsplanen?

Arbetsformedlingen Kommun Landsting
Totalt 43 % 48 % 13 %
Langtidare 51% 44 % 15 %
Unga férstagdngsdémda 46 % 40 % 6%
Aterfallsbenigna 9% 78 % 15 %

Kéilla: Riksrevisionens aktgranskning.

| detta avsnitt har redovisats att kontakter med externa aktérer inte tas i 39
procent av fallen, enligt dokumentationen i klienternas verkstillighetsplaner.
De grupper som Riksrevisionen valt att granska ar grupper dar externa
kontakter borde vara viktiga fér att férebygga aterfall i brott vid

frigivningen. Enligt Kriminalvarden ska all aktivitet som har med klientens
verkstallighetsplanering att géra dokumenteras i planen. Darmed ar det
intressant att kontakter tas i endast 61 procent av fallen.

5.2.2  Kontakt tas inte i god tid infor frigivning

Det ar viktigt att de olika aktérernas insatser satts in direkt vid frigivningen.
Risken for aterfall 6kar om klienten far vanta pa exempelvis missbrukarvard,
psykiatrisk vard, bostad, férsérjning eller sysselsittning vid frigivningen.
Under intervjuer med kommuner och landsting framkommer att klienten
eller Kriminalvarden ofta tar kontakt alltfor nara frigivningen. Ibland
aterstar endast en vecka eller tva till frigivning. Detta gor att exempelvis
socialtjansten inte hinner behandla drendet i vederbérlig ordning. Om
insatserna dessutom ska planeras och koordineras mellan Kriminalvarden,
socialtjansten, beroendevérden, psykiatrin och Arbetsférmedlingen racker
tiden d&nnu mindre till. Med tanke p4 att det inte alltid &r l4tt att f4 till stand
samverkan for Kriminalvardens klienter ar det av stor vikt att Kriminalvarden
sikerstiller att kontakter tas i tid infér frigivning.
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5.3.1

Hinder i samverkan fér Kriminalvardens klienter

Strukturer fér samverkan saknas ofta

Riksrevisionen kan konstatera att det i stor utstriackning saknas strukturer
fér samverkan mellan Kriminalvarden, kommuner och landsting. De exempel
pa samverkan som ndmnts under intervjuerna ar frimst samarbete kring en
enskild klients drende. | samverkan med Arbetsférmedlingen finns det dock
en viletablerad struktur, se vidare avsnitt 5.3.

Huvudkontoret gér inte ndgon sammanstillning av de
samverkansprojekt som pagar i regionerna. Riksrevisionen har darfor skickat
ut en forfragan till Kriminalvardens sex regioner angaende vilken samverkan
som bedrivs dir Kriminalvarden har en aktiv del. Alla regioner redovisar att
de bedriver samverkan i ndgon form. Antalet redovisade samverkansprojekt
skiljer sig dock mellan regionerna, fran fem till 66 samverkansprojekt. Det
finns ett stort antal typer av samverkanskonstellationer, dven om det ofta kan
handla om liknande samverkanspartner. Nivan pa de redovisade projekten
skiljer sig ocksa at, fran utlaning av bécker via kommunens bokbuss till
samlokaliserade verksamheter som till exempel Jarntorgsmottagningen. En
del av projekten som redovisats till Riksrevisionen har avslutats eller &nnu
inte operationaliserats.

Under Riksrevisionens intervjuer framkommer att regionchefer och
kriminalvardschefer i viss utstrackning traffar andra chefer fran exempelvis
kommunerna, landstingen och rittsvasendet. Detta resulterar dock
sallan i samverkansstrukturer i form av exempelvis rutiner fér samverkan,
gemensamma riktlinjer och planer. Ibland sluts dock 6verenskommelser,
fraimst med kommunerna.

| flera av de kommuner som vi besokt finns verenskommelser
om samverkan mellan kommunen och Kriminalvarden. Trots detta
upplever tjansteminnen, och i vissa fall dven cheferna, att det saknas
samverkansstrukturer samt att samarbetet endast sker i enskilda
drenden och &r personberoende. Overenskommelserna har i dessa fall
med andra ord inte fatt genomslag i praktiken. | stillet papekas det att
tjansteminnens egna kontakter dr avgérande och att samverkan ar kinslig
for personalomsittningar.

| de kommuner och lan dar arbetet med att implementera
Socialstyrelsens riktlinjer fér missbruks- och beroendevard kommit igang
upplevs detta fa positiva effekter fér samverkan, bland annat genom de
arbetsgrupper som landstingen, kommunerna och Kriminalvarden deltar i.

Endast i undantagsfall bedrivs gemensamma utbildningar for exempelvis
Kriminalvarden, kommuner och landsting for att skapa férstaelse for
varandras uppdrag, organisationer och begreppsapparater. Det efterfragas
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gemensamma kontaktytor. Aven har har dock arbetet med implementeringen
av Socialstyrelsens riktlinjer for missbruks- och beroendevard bérjat fa en
viss positiv effekt.

Sammanfattningsvis saknas ofta strukturer fér samverkan. | stallet ar
samverkan i dag i hog grad personberoende och sarbar. Det kan innebara
att klienter med liknande behov behandlas olika. Enligt Kriminalvarden
ar det inte realistiskt att stalla krav pa att myndigheten ska ha strukturer
for samverkan med alla kommuner och landstingsenheter i form av
overenskommelser, rutiner, riktlinjer och planer. Erfarenheten visar, enligt
Kriminalvarden, att samverkansaktérerna i manga fall inte vill ha sddana
strukturer. Med tanke pa de svarigheter som finns med att fa till stand en
samverkan kring Kriminalvardens klienter anser Riksrevisionen dock att det
ar nédvindigt med strukturer for att underlatta och frimja samverkan.

5.3.2  Det finns exempel pd samlokaliserade verksamheter men de dr svira
att fa till stand

Kriminalvarden har i nagra fall — ITOK, Jirntorgsmottagningen, RPOV och
Krami — samlokaliserat sig med andra aktérer for att mer effektivt kunna
samordna klienternas insatser.

Jarntorgsmottagningen™ i Géteborg dr en 6ppenvardsmottagning for
personer med narkotika- eller blandmissbruk och narkotikamissbrukare
med psykiatrisk problematik. Pa Jarntorgsmottagningen finns socialtjanst,
beroendevard och Kriminalvarden samlokaliserade. | Huddinge finns den
rattspsykiatriska ppenvardsmottagningen (RPOV)™* som tar emot psykiskt
sjuka missbrukare och andra kriminalvardsklienter med psykisk problematik.
Rattspsykiatrin, beroendevarden och Kriminalvarden dr samlokaliserade
i den rattspsykiatriska 6ppenvardsmottagningen. | Stockholm finns ett
integrerat team for opiatberoende kriminalvardsklienter (ITOK)™3, med

5! Jarntorgsmottagningen ir i dag en ordinarie verksamhet som finansieras av fasta
verksamhetsmedel fran Kriminalvarden, Beroendekliniken vid Sahlgrenska universitetssjukhuset
och Géteborgs Stad Social Resursférvaltning. Kriminalvarden hade fatt projektmedel genom
den nationella psykiatrisamordningen (Treklévern) for att utveckla samverkan med socialtjianst
och beroendevird. Beroendekliniken och Social Resursférvaltning fick medel for merkostnader
vid igangsittandet av linsstyrelsen inom ramen for regeringens satsning pa utveckling av varden
fér personer med tungt missbruk. Fran januari till juni 2008 beséktes Jarntorgsmottagningen av
285 personer.

152 Fgr Kriminalvardens del innebar RPOV en méajlighet att slussa savil frivardens klienter som

anstalternas intagna till mottagningen, oavsett var de 4r hemmahérande och oavsett diagnos.
Den pafsljd som den démde undergér bidrar till att skapa struktur kring personen i fraga och till
att fa (tvinga) klienten att komma till sjukvarden pa éverenskomna tider. Under 2007 tog RPOV
emot 766 klienter.

15

by

ITOK &r i dag en ordinarie verksamhet som finansieras av fasta verksamhetsmedel fran
Kriminalvarden och Beroendecentrum Stockholm, Stockholms ldns landsting. Kriminalvarden
och landstinget bidrog med vissa medel fér merkostnader vid igangsittandet. Sedan starten i
augusti 2007 har ITOK startat behandling fér 120 personer.
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uppdrag att utreda och inleda behandling av opiatberoende klienter redan
under verkstilligheten. Har har beroendevarden och Kriminalvarden
integrerats. Slutligen finns Krami's4 i 10 kommuner. P4 dessa platser har
Kriminalvarden, Arbetsférmedlingen och socialtjdnsten samlokaliserat sig
for att underlitta intradet pa arbetsmarknaden fér Kriminalvardens klienter.

Riksrevisionen har besékt ITOK, Jarntorgsmottagningen och en
Kramiverksamhet. Verksamheterna anser att det finns stora vinster med
att vara samlokaliserade. Samlokaliseringen 6kar kunskapsutbytet och
forstaelsen fér de andra aktérerna och deras uppdrag. Ytterligare en férdel
som papekats ar att aktdrerna kan ta del av varandras natverk.

En positiv effekt med samlokalisering ar att klienterna inte behéver
hénvisas runt. Det dr annars ett problem f6r personer med missbruk eller
psykisk sjukdom, att de hianvisas runt bland olika aktérer (som exempelvis
den kommunala missbrukarvarden, landstingets beroendevard, olika enheter
inom psykiatrin), vilket resulterar i viantetider. Vintetiderna kan leda till
aterfall i missbruk da motivationen hunnit tryta. Genom samlokaliseringen
kan akt6rerna triffa klienten tillsammans och géra en gemensam utredning
och planering dar man tillvaratar flera olika kompetenser. Detta minskar
dubbelarbetet, kortar tiden for utredningar och snabbar pa samordningen av
insatser. Det gor exempelvis att ITOK hinner fa igdng metadonbehandling
redan under verkstilligheten, vilket tidigare bara kunde ske i undantagsfall.

En fordel, som bade landstinget och Kriminalvarden patalar, med
samlokalisering i fallet RPOV &r att Kriminalvarden kan "tvinga” klienterna
till mottagningen. Som tidigare beskrivits finns en grupp av Kriminalvardens
klienter med tyngre problematik vars vardbehov &r svart att tillgodose da
de exempelvis inte har sjukdomsinsikt och inte soker vard eller kommer
till avtalade tider. Dessa kan nir de far en kriminalvardspaféljd slussas
till mottagningen genom krav som Kriminalvarden kan stilla under
verkstalligheten.

Trots de goda erfarenheter som gjorts vid de samlokaliseringar
som finns och de effekter som utvarderingar' visar pa bedrivs endast
samlokaliserade verksamheter pa ett fatal stillen i landet och endast
for begransade malgrupper. Kriminalvarden anser att behovet av

'>4 Krami har funnits i cirka 30 &r. Metoden som anvénds stéder sig pa konsekvenspedagogiken,
som bygger pa tanken att lara sig att férstd sambandet mellan sina handlingar och
konsekvenserna av dessa.

15

V]

En utvérdering gjordes 2008 av ITOK som visade att varje satsad krona ger en avkastning pa 20
ganger insatsen; se Nilsson Lundmark, Eva & Nilsson, Ingvar (2009) 1+ 1 = 3 Utvirdering av
ITOK-projektet ur ett socioekonomiskt perspektiv och ur ett samverkansperspektiv.
Jarntorgsmottagningen har utvarderats ur ett brukarperspektiv; se Beijer, Elisabeth (2009)

"De forstar alla situationer” Erfarenheter med att utveckla former for vard vid missbruk eller beroende
samt psykiska problem. Med fokus pd brukares perspektiv. En rapport fran FoU i Vist/GR.

Aven Krami har utvirderats; se Socialstyrelsen (2002) Med arbete som insats. Klienteffekter och
samhiillsekonomisk I6nsamhet i socialt arbete. En rapport fran Centrum for utvirdering av socialt
arbete.
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samlokaliserade verksamheter for deras klienter finns i hela landet men
upplever det som svart att fa andra aktdrer att samverka. Aven i fall dar det
funnits en gemensam vilja att starta upp motsvarigheter till exempelvis
RPOV, med en gemensam projektplan och statliga medel fér planering,
har samlokaliseringarna inte kunnat realiseras. En mangd orsaker och
forklaringar har lyfts fram under Riksrevisionens intervjuer med bland
annat Kriminalvarden, kommuner och landsting. Aterkommande #r olika
syn pa vems ansvar klienterna ar, olika prioriteringar, olika vardkulturer
och en vardorganisation som inte dr anpassad fér klienter med tung
missbruksproblematik och samsjuklighet. Enligt de intervjuade &r det mycket
svart att hjalpa den typen av klienter. De kan vara utagerande och inte vilja
bli hjalpta, vilket staller krav pa en verksamhet som anpassas till klienten.

Det forekommer dven andra former av samverkansstrukturer, men
de dr inte manga. Ett exempel som brukar féras fram av Kriminalvarden
ar Beroendecentrum i Stockholms ldns landsting. | detta fall upphandlar
Kriminalvarden Beroendecentrums lakare for att vid frigivning undvika att
klienten inte far adekvat vard. Detta ar i dag enligt Kriminalvarden det enda
exemplet pa denna typ av samverkan.

Sammanfattningsvis dr samlokaliseringar och samverkansstrukturer
svara att fa till stand och finns endast fér begransade klientgrupper pa ett
fatal stallen i landet. De flesta av Kriminalvardens klienter &r inte i behov av
denna typ av samordnade och integrerade insatser. Men de som har detta
behov ar en samhallsekonomiskt mycket kostsam grupp fram till dess att de
fatt adekvat vard som ger avsedd effekt.

5.3.3 Kriminalvdrdens planering, samordning och styrning

Kriminalvarden méste sta val rustade for att samverka med andra aktérer.
Riksrevisionen har darfér undersékt vilka interna hinder som paverkar
majligheten till samverkan.

Otydliga riktlinjer for samverkan

Kriminalvarden har under den granskade perioden inte haft nagra riktlinjer
om extern samverkan. Det finns i stallet ett idédokument dar samverkan
beskrivs i allmdnna ordalag.’® Det tycks ocksd som om personalen ute i
verksamheten inte kanner till detta dokument. Personalen i den operativa
verksamheten pa anstalter och i frivarden upplever att det &r otydligt vad
de forvantas géra, det vill sdga hur de ska samverka. Tydliga riktlinjer, goda
exempel och forslag efterfragas. Riktlinjer for samverkan, dock enbart

156 Kriminalvarden (2003) Frivdrdens externa samverkan. Ett idédokument.
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frivardens, 4r ute pa remiss under hésten 2009.”7 Vidare konstateras i
avsnitt 5.4 att Kriminalvarden inte systematiskt foljer upp den samverkan
som myndigheten bedriver. Ddrmed saknar myndigheten 6verblick 6ver den
samverkan som sker ute i regionerna, vilket ytterligare forsvarar styrningen.

Brister i verkstallighetsplaneringen paverkar samverkan

For att motivera andra aktorer till samverkan maste Kriminalvarden

ha goda argument for sina val av insatser. En professionell risk- och
behovsbedémning samt en verkstallighetsplanering av hog kvalitet

forser Kriminalvarden med argument for varfor en viss klient ska ha

vissa insatser. De kvalitetsbrister som Riksrevisionen konstaterat i
verkstillighetsplaneringen far som konsekvens att Kriminalvarden har brister
i sitt underlag nar myndigheten ska samverka med andra.

Brister i den interna samordningen paverkar samverkan

Under intervjuer med Arbetsférmedlingen, kommuner och

landsting framkommer tydligt att det samordningsansvar fér
verkstillighetsplaneringen som frivarden tilldelades den 1 april 2008

annu inte fatt genomslag i verksamheten. Det framkommer att det ofta

ar anstalterna som arbetar med frigivningsférberedelserna utan, och

inte tillsammans med, frivarden. Det kan till och med férekomma att en
kontaktman pa en anstalt och en handliggare pa frivarden ringer och stiller
olika krav fér samma klient. Intervjuer pa anstalter och med frivarden samt
Kriminalvardens ledning visar att Kriminalvarden ar positivt installd till
frivardens samordningsansvar men bekraftar samtidigt att det i dag inte fullt
ut fungerar.

Samverkan med Arbetsformedlingen

Arbetsférmedlingen ar den aktér som samverkan fungerar bast med, enligt
Kriminalvardens ledning. Samverkan underlattas av att Arbetsférmedlingen
ocksa ar en myndighet och att regeringen i sin styrning ar tydlig med

att samverkan med Arbetsférmedlingen ska prioriteras. Kriminalvarden
och Arbetsférmedlingen har en etablerad samverkan avseende
arbetsmarknadsutbildningar. Ar 2008 bedrevs 39 olika utbildningar pa

22 anstalter. Riksrevisionen har dock i denna granskning inte inkluderat
samverkan rérande arbetsmarknadsutbildningar.

157 Kriminalvarden (2009) Riktlinjer fér Kriminalvardens externa samverkan i frivirdsfrigor. Daterad
2009-05-19, version 1.2.
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5.4.1  Arbetsformedlingens insatser varierar

Samverkan mellan Kriminalvarden och Arbetsférmedlingen skiljer sig at 6ver
landet. Alla frivardskontor har inte kontaktpersoner fran Arbetsférmedlingen
och detta regleras inte heller i den nationella 6verenskommelsen (se
nedan). Dessa kontaktpersoner ar viktiga for de klienter som star langst
ifran arbetsmarknaden. Arbetsférmedlingens stéd i form av kontaktpersoner
pa anstalter varierar ocksa. Under Riksrevisionens besck pa anstalter har
det varierat fran en kontaktperson som arbetade fyra timmar i manaden till
anstalter med heltidsanstillda kontaktpersoner.

Tabell g: Arbetstid férdelad utifran heltidstjdnster och antal arbetsférmedlare per region

Region Arbetstid i heltidstjinster ~ Antal arbetsférmedlare
Stockholm 3 3

Mitt 3,1 10

Ost 1,3 11

Syd 3,1 9

Vast 53 11

Nord 2,3 11

Kdlla: Egen berckning utifran Arbetsférmedlingens sammanstiillning frén 2009-09-07.

Vid en jamférelse mellan Kriminalvardens regioner visar det sig att det ar
skillnader i hur stora insatser, riknat i arbetstid, som Arbetsférmedlingen
lagger pa samverkan. Enligt Kriminalvarden kan det finnas skillnader

i behoven pé anstaltsniva, men diremot inte pa regionniva.
Arbetsférmedlingens insatser varierar fran dryga en heltidstjanst till dryga
fem heltidstjdnster totalt fér en region (se tabell g ovan). Samtidigt varierar
omfattningen pa kontaktpersonernas insatser. Vissa har sa lite som 5
procent av sin tjdnst tilldelad till kontaktarbete medan andra arbetar heltid
med att vara kontaktperson.

5.4.2  Arbetsformedlingens insatser dr inte behovsstyrda

Samverkan mellan Arbetsférmedlingen och Kriminalvarden sker

bade centralt och lokalt. Kriminalvarden och Arbetsférmedlingen har
tillsammans tagit fram riktlinjer for samverkan och formaliserat detta

i en 6verenskommelse daterad april 2008. P4 central niva sker arbetet
genom nationella samverkansgruppen (NSG), som ir ett forum for
generella samarbets- och utvecklingsfragor och bestar av féretridare
fran de bada myndigheterna pa i huvudsak chefsniva.”® Till NSG hor ett

158 Tidigare fanns en grupp bestaende av handliggare fran Arbetsférmedlingen och Kriminalvarden

pa nationell och regional niva.
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5.4.3

arbetsutskott som tar emot och verkstiller uppdrag som kommer fran NSG.
| 6verenskommelsen ingar dven lokal samverkan, dven om ansvaret har
ligger pa regioncheferna. Det finns en centralt framtagen mall fér hur de
lokala samverkansavtalen kan se ut. Det ska enligt Gverenskommelsen ske
en arlig uppfoljning av den lokala samverkan. Samverkan pa central och lokal
niva har funnits under flera ar men fatt férnyat fokus i och med regeringens
krimpaket.

Det ar de chefer fran Arbetsférmedlingen som sitter i nationella
samverkansgruppen som avgér vilka behov som finns i dag. Andelen timmar
ir alltsa inte tilldelade utifran 6nskemal fran anstalterna eller frivarden. 40
procent av arbetsférmedlarna har i Riksrevisionens enkat's? svarat att de
arbetar fler timmar an vad som tilldelats tid fér. Endast tre personer arbetar
farre timmar dn som tilldelats. Av de som arbetar fler timmar har néstan
samtliga samtidigt svarat att antalet timmar ar for fa, det vill séga att det
tycks finnas behov av att arbeta fler timmar 4n vad Arbetsférmedlingen
tilldelat kontaktpersonerna. Arbetsférmedlingen arbetar fér narvarande
med att ta fram en modell éver hur timmarna ska férdelas per anstaltsplats.
Arbetsférmedlingen uppger ocksa att antalet tjinster kommer att utdkas
20710 till 42 tjdnster, mot 25,5 tjanster 2008.

Uppdraget som kontaktperson dr inte tillriickligt attraktivt

Under Riksrevisionens bestk pa anstalter har det framkommit att
arbetsférmedlarnas engagemang varierar Det kan vara alltifran en
arbetsformedlare som arbetar fyra timmar i manaden till heltidsanstillda
eldsjilar. Det har enligt Arbetsférmedlingen i vissa fall varit svart att
rekrytera arbetsférmedlare som vill arbeta med uppdraget att vara
kontaktperson gentemot Kriminalvarden. Samtidigt visar Riksrevisionens
enkét att en dverviagande andel sjilva har anmilt intresse for uppdraget.
Arbetsférmedlingen uppger att orsaken till svarigheterna med att rekrytera
delvis har att géra med osakerheten i uppdraget. En annan orsak till
problemen som Arbetsférmedlingen lyfter fram &r att uppdraget inte ar
en tillrickligt stor del av en tjanst, varfér Arbetsférmedlingen vill se en
utveckling dar tjansten ska omfatta minst 20 procent av heltid och helst
halvtid. Detta far dven stod i de kommentarer som flera av handlaggarna
som svarat pa enkaten har [amnat.

159 56 enkiter skickades ut, 44 personer svarade. Det ger en svarsfrekvens pa strax éver 8o procent.
Tvé personer har riknats bort fran totalen med anledning av att de meddelat att de inte langre
innehar uppdraget som kontaktpersoner. Bland respondenterna finns ett antal som inte har tid
tilldelad till uppdraget pa grund av att de arbetar mot frivarden.
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5.4.4 Arbetsférmedlarna efterfragar mer stod

Nir Riksrevisionen i enkiten har fragat efter vilket stéd handlaggarna har
fatt med utgangspunkt i uppdraget svarar en majoritet en gemensam
seminariedag med Kriminalvarden (se tabell 10 nedan). | enkitsvaren

har dven 6nskemal om en gemensam plattform och samordning mellan
Kriminalvarden och Arbetsférmedlingen framkommit, bland annat for

att 6ka kunskaperna om varandras verksamhet. Utéver en gemensam
seminariedag har ungefir en fjardedel antingen fatt stéd av Kriminalvardens
kontaktperson, utbildning och/eller skriftliga instruktioner/handliggarstsd.

Tabell 10: Riksrevisionens enkit till Arbetsférmedlingens kontaktpersoner: erhallet
respektive efterfragat stéd (respondenterna har kunnat vilja flera alternativ)

Erhallet stod Efterfragat stod
Utbildning 1 16
Gemensam seminariedag med Kriminalvarden 29 15
Handledning 1 15
Stéd i handlaggargruppen 3 1
Stéd av Kriminalvardens kontaktperson 12 6
Skriftliga instruktioner/handliggarstod 1 1
Inget stod alls 3 2
Annat 9 8

Kéilla: Riksrevisionens enkdtundersokning.

Utbildning, seminariedag med Kriminalvarden, handledning och stéd i
handlaggargruppen ar det stod som framst efterfragas. De bada senare har
erhallits i mycket liten utstrackning. Endast en person uppger sig ha fatt
handledning, och tre personer har fatt stéd i handlidggargruppen. Onskemal
om 6kad kunskapsoverféring och samarbete inom och mellan de lokala
kontoren fors ocksa fram. De som inte deltagit i en gemensam seminariedag
efterfragar detta stod.

Arbetsformedlingen och Kriminalvarden haller gemensamt pa att
ta fram ett handliggarstod som ska vara klart i bérjan av 2010. Enligt
Arbetsférmedlingen ska handliggarstédet |6sa de problem med osikerhet
i uppdraget som beskrivits ovan. Av Riksrevisionens enkat framgar dock att
skriftliga instruktioner/handliggarstéd endast efterfragas av 25 procent av
respondenterna.

Sammanfattningsvis efterfragar arbetsférmedlarna mer stéd och
utbildning internt men ocksa ett utdkat utbyte med Kriminalvarden.
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5.5.1

Uppféljning av samverkan

Arbetsformedlingen och Kriminalvéarden brister i sin uppféljning

Lokala 6verenskommelser mellan Arbetsférmedlingen och Kriminalvarden
ar inte en ny foreteelse, dven om de inte har funnits 6verallt och varit mycket
varierade i sitt innehall. De 6verenskommelser som funnits har heller inte
alltid varit formaliserade. Det har inte funnits ndgon systematisk uppféljning
av dessa.

Den nuvarande dverenskommelsen har, enligt bade Kriminalvarden
och Arbetsférmedlingen, inte fullt ut implementerats. Det vill saga lokala
6verenskommelser har inte funnits 6ver hela landet. Det har darfér, enligt
Arbetsférmedlingen och Kriminalvéarden, inte varit meningsfullt att f6lja
upp dessa dven om det star i den centrala 6verenskommelsen att NSG ska
folja upp lokal samverkan arligen. Fokus har fran ledningshall varit att fa
avtalen pa plats. Kriminalvarden planerar att under 2010 f6lja upp dels om
det finns en 6verenskommelse, dels innehéllet i dessa dverenskommelser
med utgangspunkt i att avtalen inte ska skilja sig fér mycket at. Aven
Arbetsférmedlingen ska gora en uppféljning genom insamling av avtalen.

Kramiverksamhet har funnits i cirka 30 ar och brukar ofta omnimnas
som en lyckad verksamhet. Bade Kriminalvarden och Arbetsférmedlingen
6ronmirker pengar till Krami. Kriminalvarden fér statistik éver hur
manga som genomgar Krami. Denna information anviands sedan i
den arliga resurstilldelningen och i aterrapporteringen till regeringen.
Varken Kriminalvarden eller Arbetsférmedlingen har hittills gjort nagon
overgripande uppfoljning eller utvirdering av Kramiverksamheten. Bade
Arbetsférmedlingen och Kriminalvarden planerar f6r en uppféljning och
utvirdering av Krami tidigast under 2010.

En uppféljning av Krami gjordes i en forskningsrapport av
Socialstyrelsen 2002."% Rapporten visar bland annat pa goda resultat
for de klienter som genomgatt Krami och presenterar dven den
samhillsekonomiska vinsten med verksamheten.

Bade Kriminalvarden och Arbetsférmedlingen uppger att det finns
sekretessproblem kopplade till méjligheten att félja upp klienterna efter
det att de limnat kriminalvarden. Arbetsférmedlingen far, i enlighet med
personuppgiftslagen, i dag inte registrera dessa sarskilt.

160 Socialstyrelsen (2002) Med arbete som insats. Klienteffekter och samhiillsekonomisk lsnsamhet i
socialt arbete. En rapport fran Centrum for utvérdering av socialt arbete.
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5.5.2  Kriminalvéarden foljer inte upp samverkan for Kriminalvdrdens klienter

Kriminalvarden foljer inte systematiskt upp den samverkan som
myndigheten bedriver. Darmed saknar myndigheten 6verblick 6ver den
samverkan som sker ute i regionerna, vilket forsvarar styrningen. Av de
senaste arens regleringsbrev att déma &r detta inte heller nagot som
efterfragas av regeringen, annat an kopplat till vissa atgarder (till exempel
Krami och samverkan fér att bekimpa narkotikamissbruket) eller grupper
(till exempel psykiskt sjuka). Dessa foljer myndigheten upp. Det finns fran
ledningens sida en medvetenhet om att samverkan inte aterrapporteras fran
verksamheten pa nagot bra sitt och att den uppféljning som sker inte ar
tillracklig.

Arbetsférmedlingens och Kriminalvardens bristande uppféljning leder
till att myndigheterna saknar mojlighet till en adekvat aterrapportering
till regeringen och en tillférlitlig Gverblick 6ver den samverkan som sker.
Den bristande uppféljningen forsvarar ocksa spridning av goda exempel,
strategisk styrning och en genomtankt resurstilldelning.

5.6 Sammanfattande iakttagelser

e For att Kriminalvardens klienter inte ska aterfalla i kriminalitet och
missbruk kravs samverkan med andra aktérer som Arbetsférmedlingen,
kommun och landsting. Kriminalvardens klienter ar dock endast en av de
behévande grupper dessa aktorer ska prioritera mellan.

e Det dr Kriminalvardens ansvar att initiera samverkan fér sina klienter,
varav manga har en problematik med missbruk och psykisk sjukdom.
Verkstilligheten blir ett unikt tillfalle att utreda klientens behov och
initiera och koordinera insatser, bland annat eftersom klienten under
tiden i anstalt ar tillganglig och drogfri.

e For att motivera andra aktérer till samverkan maste Kriminalvarden
ha goda argument f6r sina val av insatser. De brister som Riksrevisionen
konstaterat i riskbedémningen och verkstallighetsplaneringens kvalitet
paverkar Kriminalvardens majligheter att fa till stind samverkan. Vidare
framgar av aktgranskningen att kontakter med externa aktérer, under den
tid klienten finns pa anstalt, saknas i 39 procent av de granskade
planerna. Det framkommer ocksa i intervjuer med Kriminalvardens
samverkanspartner att nir kontakt tas sker detta ofta alltfér nira
frigivningen fér att dessa ska hinna planera och koordinera insatserna.

e Den bristande samordningen mellan anstalt och frivard infér klientens
frigivning paverkar Kriminalvardens férmaga att i god tid infor
friginingen initiera samverkan med andra aktorer utifran en samordnad
planering.
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Det saknas i stor utstrackning riktlinjer och strukturer fér samverkan.
Samverkan sker fraimst i enskilda drenden och ar i hog grad
personberoende. Graden av samverkan skiljer sig at mellan de olika
regionerna.

Arbetsférmedlingens insatser ar inte behovsstyrda och varierar Gver
landet. Kontaktpersonerna efterfragar fler timmar och mer stéd i form av
framst utbildning och handledning.

Kriminalvarden féljer inte upp samverkan systematiskt.
Arbetsférmedlingen och Kriminalvarden har inte heller fljt upp sina
overenskommelser om samverkan. Inte heller har ndgon 6vergripande
uppféljning av Kramiverksamheten gjorts.
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Slutsatser och rekommendationer

Kriminalitet &r kostsam. Alla klienter som inte aterfaller i brott ar en vinst
bade fér individen och fér samhillet. Det dr darmed viktigt att aterfall i
brott férebyggs. Kriminalvarden ar en av flera aktérer som ska arbeta for att
minska risken for aterfall i brott. Verkstéllighetsplanering och samverkan
infor klienternas frigivning &r tva viktiga férutsattningar for detta arbete.

Riksrevisionen har granskat Kriminalvardens planering av klienternas
verkstdllighet samt samverkan mellan ansvariga myndigheter infér deras
frigivning. Riksrevisionens 6vergripande slutsats ar att Kriminalvarden inte
lever upp till de krav som stalls pa klienternas verkstillighetsplanering.
Det finns brister bade i kvaliteten, dokumentationen och uppféljningen av
planeringen. Samverkan infor klienternas frigivning genomférs pa ett sddant
satt att klienter inte far samma mojligheter till stéd i alla delar av landet.
Sammantaget bedémer Riksrevisionen att de insatser som regeringen och
ansvariga myndigheter gjort fér verkstillighetsplanering och samverkan inte
ar tillrackliga.

Det har funnits lagkrav pa planering av klientens verkstillighet sedan
1974. Med anledning av detta ser Riksrevisionen allvarligt pa de brister som
framkommer i denna rapport.

Regeringens styrning av det aterfallsforebyggande arbetet

Regeringen har, enligt Riksrevisionen, ett ansvar att stilla upp tydliga
mal for det aterfallsforebyggande arbetet. Regeringens mal for det
aterfallsforebyggande arbetet har legat fast under den granskade perioden.

Riksrevisionen bedémer att regeringen i stort sett har stillt tydliga krav
pa Kriminalvardens verkstallighetsplanering i myndighetens instruktioner
och regleringsbrev. Visserligen har tyngdpunkten i regeringens krav
avseende kvaliteten i planerna varierat, men det torde dnda vara tydligt for
Kriminalvarden vilka krav som giller.

Riksrevisionen bedémer att det stills sarskilda krav pa styrningen av
samverkan eftersom den bygger pa att enskilda aktérer med ofta skilda
uppdrag ska géra prioriteringar som samordnar eller kompletterar varandra.
Kriminalvardens klienter 4r en kostsam grupp fér samhillet i stort och for
enskilda aktorer beroende pa vilka behov klienten har. En vl fungerande
samverkan dar resurser samordnas kan dirmed bade hjilpa den enskilde
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klienten och bidra till kostnadsbesparingar. Den pagaende utredningen av
missbruks- och beroendevarden'' har darfér en viktig roll att fanga upp och
utreda mojligheterna att férbittra forutsittningarna fér samverkan.

Regeringen ger i budgetpropositionerna sin syn pa vilka aktorer
Kriminalvarden b6r samverka med och vad samverkan bor inriktas
pa. Exempelvis betonar regeringen betydelsen av samverkan mellan
kriminalvard, arbetsférmedling och socialtjanst samt halso- och sjukvard for
Kriminalvardens klienter. Men detta aterspeglas inte i regeringens styrning
av till exempel Arbetsférmedlingen. Daremot liggs ett sarskilt ansvar pa
Kriminalvarden att samverka med dessa aktorer.

En stor andel av Kriminalvardens klienter har problem med missbruk
eller beroende och psykisk sjukdom och har darmed ocksa ett stort behov av
vard och rehabilitering. | lagstiftningen finns det dock inte nagra tydliga krav
pa kommuner och landsting att samverka med Kriminalvarden.

Regeringens enskilda satsningar pa bland annat missbruks- och
psykiatriomradet kan bidra till att underlitta problemen med samverkan fér
Kriminalvardens klienter. Riksrevisionen menar dock att det, utan tydliga krav
fran regeringen pa 6vriga aktérers ansvar, finns en stor risk att samverkan
i praktiken utvecklas mycket olika. Detta far i sin tur konsekvenser fér de
enskilda klienterna beroende pa vilken kommun de tillhor.

Bristerna i verkstillighetsplaneringens kvalitet paverkar
effektiviteten i Kriminalvardens arbete

Kriminalvérden har sckerstdllt att samma plan foljer klienten under
verkstdlligheten ...

Kriminalvardens uppdrag ar bade att verkstilla paféljder och att férebygga
aterfall i brott. Syftet med verkstillighetsplaneringen ar att minska risken for
aterfall i brott. Genom att utreda klientens behov ska ratt insats sattas in vid
ratt tidpunkt till ratt klient. Detta kraver kompetens. Riksrevisionen har under
granskningen motts av en mycket engagerad personal inom Kriminalvarden.
Personalen aterkommer ofta till Kriminalvardens vision om att klienten

ska komma bdttre ut och till tankarna om what works, det vill siga att
Kriminalvardens klientarbete ska baseras pa det som enligt forskning har
effekter pa aterfallsfrekvensen. En stor andel av klienterna avtjanar dock
kortare straff vilket paverkar Kriminalvardens mojlighet att férebygga aterfall
i brott.

161 Dir. 2008:48.
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Kriminalvarden har sedan 2001 sékerstillt att klienten har en plan som
foljer klienten under hela verkstilligheten, oavsett vilket hikte, anstalt
eller frivardskontor som klienten tillhor eller vilken kontaktman som &r
ansvarig. Riksrevisionen anser att detta ar en férutsattning for att kunna
bedriva ett effektivt arbete inom Kriminalvarden. Under framfér allt de
senaste fyra aren har Kriminalvarden arbetat aktivt med att férbattra
verkstillighetsplaneringen. Detta ser Riksrevisionen som positivt da det
aterfallsforebyggande arbetet dar mycket viktigt.

... men alla klienter har inte en plan ...

Riksrevisionen kan dock konstatera att alla klienter inte har en
verkstillighetsplan, trots att detta dr ett lagkrav. Nio procent av klienterna

i Riksrevisionens aktgranskning saknade helt en verkstallighetsplan.

Bland gruppen unga férstagangsdomda saknade var femte klient en

plan. Avsaknad av en plan innebir att dokumentation om klienten

saknas, vilket leder till att det saknas méjligheter till uppféljning och
informationséverforing vid byte av bade kontaktman och anstalt eller vid
aterfall. Det finns ocksa en risk att klienten inte far nagra insatser eller att fel
insatser ges under verkstilligheten.

Férutom lagkravet lever Kriminalvarden inte upp till kraven i foéreskriften
om verkstillighetsplanering. Sammantaget visar Riksrevisionens
aktgranskning att hilften av planerna inte faststills i tid, att var fjarde plan
inte revideras i den omfattning som den ska och att planerna i hilften av
fallen inte faststills infor frigivningen. Ur ett rattssakerhetsperspektiv finns
en risk att klienter med likartade behov och férutsittningar behandlas olika.
Dessutom kan klienten inte 6verklaga planen, vilket gér det viktigt med
kontinuerlig omprévning.

Riksrevisionen &dr ocksa kritisk till Kriminalvardens aterrapportering till
regeringen avseende andelen klienter som har en faststilld plan. Statistiken
kan inte anses vara rattvisande d& den inte omfattar alla klienter som ska ha
en verkstillighetsplan.

... och det finns stora brister i kvaliteten ...

Riksrevisionens slutsats ar att det finns omfattande brister i kvaliteten

i Kriminalvardens verkstillighetsplanering. For att Kriminalvarden ska
kunna fullgéra sitt uppdrag bér, enligt Riksrevisionen, planerna vara
logiskt sammanhingande dir valet av insatser gérs utifran en risk- och
behovsbedémning och uppsatta mal. Detta fér att sikerstilla en planering
av god kvalitet dar klienten far ratt insats. Av Riksrevisionens intervjuer
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med personal och chefer i den operativa verksamheten framkommer dock
att brister i den s& kallade réda traden ar aterkommande. Det betyder att
kopplingen mellan de behov, mél och insatser som anges inte framkommer.

Granskningen visar dessutom att det finns kvalitetsbrister i
verkstillighetsplaneringens olika steg. Riskbedémningarna, som bland
annat ligger till grund fér prioritering av klienter och planering av insatser,
ar ofullstandiga. Riksrevisionen ser allvarligt pa detta eftersom det kan
innebdra att klienter inte far ritt insatser kopplade till sina behov. Dessutom
saknar manga insatser mal, vilket férsvarar kontaktmannens arbete med
klienten. Malen &r viktiga for att konkretisera behoven och visa pa énskvart
resultat. Bristen pa mal paverkar méjligheten till uppféljning.

Den uppféljning som goérs av klientens plan &r bristfillig. Detta
innebdr att kunskapen om utfallet av en insats gar forlorad, vilket i sin tur
paverkar moéjligheten till kunskapsoverféring nar klienten byter anstalt
och kontaktman. Det framgar inte heller av uppféljningen pa vilket satt
klienten nirmat sig de uppsatta malen och hur detta paverkat risken for
aterfall. Vidare gar det inte att f6lja upp vilka insatser planeringen faktiskt
resulterade i for klienten. Bristerna i uppféljningen riskerar ocksa att paverka
majligheten till forskning om vilka insatser som ar mest effektiva och
dirmed utvecklingen av det aterfallsférebyggande arbetet.

Vidare framgar det mycket séllan vem som dokumenterat informationen
i planen och nir det skedde. Detta paverkar tillférlitligheten i den
information som finns i planen. Darmed finns en risk att det fattas felaktiga
beslut om exempelvis insatser och utslussningsatgarder eftersom uppgifter i
verkstillighetsplanen utgér en del i beslutsunderlaget.

.. vilket gor att verkstdllighetsplaneringen inte bedrivs effektivt

Riksrevisionens slutsats &r att kvalitetsbristerna i verkstillighetsplaneringen
ir s& pass omfattande att det paverkar Kriminalvardens majlighet att bedriva
en effektiv verksamhet. Det paverkar ocksa férutsittningarna att minska
aterfallen i brott.

Kriminalvardens prioriteringar av insatser for klienterna grundar sig
bland annat pa riskbedémningarna. Alla klienter ska inte ha lika mycket eller
samma insatser. Detta finns det varken resurser till eller ar ens lampligt for
att férhindra aterfall i brott. De kvalitetsbrister Riksrevisionen sett avseende
riskbedémningarna kan medféra att fel klienter och behov prioriteras.

Verkstillighetsplanen ska félja klienten under hela verkstalligheten,
oberoende av var i Kriminalvarden klienten befinner sig. Nir en ny
kontaktman utses for en klient ska han eller hon kunna arbeta vidare med
klientens planering. Med de kvalitetsbrister som finns i planerna i dag
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samt den bristande tillférlitligheten i informationen 4r det inte ovanligt att
planeringen gors om fran bérjan nar en klient far en ny kontaktman. Detta
leder till dubbelarbete.

Riksrevisionen kan vidare konstatera att frivardens samordningsansvar
for verkstallighetsplaneringen i praktiken inte fungerar fullt ut. En férklaring
till detta som lyfts fram &r kulturella skillnader mellan anstalt och frivard.
Bristerna i samordningsansvaret paverkar Kriminalvardens majlighet att
arbeta effektivt. Den bristande samordningen innebér bland annat att
kompetens, kunskap och kontakter som finns inom anstalter och frivard
inte utnyttjas maximalt. Detta leder till dubbelarbete eftersom planering for
klienten kan paga pa tva stillen samtidigt.

Orsaker till bristerna

Att arbeta med verkstillighetsplanering ar inte ett funktionsansvar utan ar
nagot som forviantas av samtliga kontaktman och frivardsinspektorer. Det
ger, enligt Kriminalvarden, en humanare kriminalvard och minskar gapet
mellan vardare och klient. Detta stiller, enligt Riksrevisionen, krav pa att
ledningen ger personalen goda férutsattningar i form av tydliga riktlinjer,
kompetensutveckling och IT-stod.

Riksrevisionen anser att ledningen inte varit tillrdckligt tydlig i sin
styrning. Foreskrifter, allmdnna rad och utbildningsmaterial samt de
utbildningsinsatser som genomférts har inte gett tillracklig vigledning i det
dagliga arbetet med planerna. Ledningen har inte tydliggjort vad som &r en
planering av god kvalitet och vad frivardens samordningsansvar innebir.
Chefer och personal i den operativa verksamheten efterfragar och behéver
tydligare riktlinjer fér viktiga moment, som hur riskbedémningarna ska
goras och uppféljningen av delmalen bedémas. Fér en god planering och
samverkan internt ar det alltsa nédvandigt med strategiskt genomtankta
och tydliga riktlinjer som hela organisationen kan ta till sig. Samtidigt ar
det i sin tur viktigt att dven de regionala och lokala ledningarna sikerstaller
att verkstéllighetsplaneringen prioriteras och att foreskriften efterlevs. Det
stéller ocksa krav pa att personalen dr mottaglig fér detta och arbetar utifran
riktlinjerna.

Verkstallighetsplaneringen stiller stora krav pa personalens kompetens.
Granskningen visar att de utbildningsinsatser som personalen fatt
inte varit tillrackliga. Det finns ddrmed ett behov av att se 6ver vilken
kompetens som kravs for planeringen samt hur denna ska sakerstillas. |
dag forvantas alla kontaktman kunna arbeta med verkstallighetsplanering.
Majoriteten av kontaktmannen har hégst gymnasieutbildning men
forvantas dnda gora kvalificerade bedémningar avseende klienterna.
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Vissa av klienterna kan ha en komplex problematik med exempelvis bade
tunga missbruksproblem och psykiatriska stérningar. Riksrevisionens
granskning visar att alla kontaktmén inte upplever sig kompetenta att utféra
exempelvis risk- och behovsbedémningarna i planeringen. Det férekommer
dven att kontaktman dnnu inte sager sig forsta syftet med eller vikten av
verkstillighetsplaneringen. Vissa kontaktmian har dessutom inte nog manga
klienter for att i tillricklig omfattning kunna tillimpa sina kunskaper i
praktiken. I intervjuer med klienter har ocksa patalats att vardarnas dubbla
roll som viktare och vardare upplevs som problematisk. Fragan ar dirmed
om det i praktiken ar rimligt att alla kriminalvardare ska vara kontaktman
med ansvar for verkstallighetsplanering.

Den forstirkta organisation som syftar till att stédja verksamheten och
forstarka verkstallighetsplaneringens kvalitet har inte varit tillracklig. Den
forstarkta organisationen &r inte permanentad utan kvarstar s linge behov
finns. Mot bakgrund av de brister som framkommit under granskningen
menar Riksrevisionen att det 4r viktigt att Kriminalvarden prioriterar fortsatt
stod for verkstillighetsplaneringen.

IT-stédet ar enligt Riksrevisionen inte utformat pa ett sadant
satt att det fullt ut stodjer verkstillighetsplaneringen. Det saknas en
6verskadlighet och logisk sammanhallning av de olika delarna, vilket
forsvarar personalens arbete och méjligheten att folja upp insatserna. Den
bristande samordningen med myndighetens 6vriga system leder ocksa till
ineffektivitet.

En samlad uppféljning ar ett viktigt underlag fér ledningens styrning.
Riksrevisionens granskning visar pa stora brister i Kriminalvardens
uppféljning av myndighetens arbete med verkstillighetsplaneringen. De
arliga granskningarna och uppféljningen av frivardens samordningsansvar
har inte genomférts pa ett satt som sakerstéllt god kvalitet.

En utgangspunkt for att forbattra det aterfallsférebyggande arbetet
borde enligt Riksrevisionen vara klienternas verkstillighetsplaner och
uppféljningen av dessa. | dag utnyttjas inte denna majlighet tillrackligt.

Enligt Kriminalvarden kommer en Gversyn av gillande foreskrifter
avseende verkstillighetsplanering att géras. Exempelvis 6verviger
Kriminalvarden en dndring som innebir att tidsgransen for faststallande
kan 6verskridas med viss tid om det finns sarskilda godtagbara skal.
Riksrevisionen anser dock att den nyligen genomférda dndringen av
tidsfristen for faststéllan fran sex veckor till en manad 4r positiv med
anledning av den stora andelen korta straff. Riksrevisionen anser inte
att en dversyn av foreskrifterna ar tillracklig for att 16sa de brister som
granskningen konstaterat.
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Samverkan &r inte enhetligt strukturerad och forutsiagbar

Kriminalvarden maste samverka med andra akt6rer for att fullgéra sitt
uppdrag att minska risken for aterfall i brott. Det finns dock ett antal faktorer
som g6r att det kan vara svart att fa samverkansaktérer att prioritera
Kriminalvardens klienter. Ur ett samhillsekonomiskt perspektiv finns goda
argument fér samverkan. Darfér ar det enligt Riksrevisionen viktigt att
Kriminalvarden gor sitt yttersta for att underlatta och fraimja samverkan.

Kriminalvdrden tar inte kontakt i god tid

For att hinna fa till stand samverkan &r det viktigt att kontakter tas i god tid
infor frigivning. Riksrevisionens granskning visar att kontakter med externa
aktorer i allt fér hog utstrickning inte tas i god tid infér frigivningen. Det
kan till och med férekomma att anstalten och frivarden tar separat kontakt
med exempelvis kommunen och féreslar olika insatser. Dessutom visar
granskningen att det i 39 procent av de granskade planerna inte framgar att
nagra externa kontakter tagits infor frigivningen.

Verkstillighetsplaneringen ska tydliggéra ansvarsférdelningen mellan
Kriminalvarden och andra aktérer. | granskningen har brister konstaterats i
ansvarsfordelningen men ocksa i frivardens samordningsansvar. Bristerna
i den interna samordningen goér att Kriminalvarden inte framstar som en
tydlig samverkanspart fér andra aktorer, vilket férsvarar samverkan.

Strukturer fér samverkan saknas

Strukturer som underlittar och framjar samverkan krévs enligt
Riksrevisionen fér Kriminalvardens klienter eftersom de dr en grupp som
ar svara att fa prioriterade. Riksrevisionens granskning visar att det i stor
utstrackning saknas strukturer fér samverkan kring Kriminalvardens klienter.
Kriminalvarden uttrycker ocksé att samverkansaktérerna i manga fall inte
vill ha sddana strukturer. Resultatet av detta blir att samverkan i dag i hog
grad 4r personberoende och sarbar. Det kan ocksa innebira att klienter
med liknande behov behandlas olika beroende pa hur samverkan fungerar.
Riksrevisionen menar darfor att regeringen har ett ansvar att tydliggéra
kraven pa samverkansaktorerna att samverka fér Kriminalvardens klienter.
Kriminalvarden har ett ansvar att vara drivande nar det giller att utveckla
former for samarbete med andra huvudman. Riksrevisionen anser att detta
ar viktigt for att minska personberoendet och sikerstilla likabehandling.
Krami, ITOK, Jarntorgsmottagningen och RPOV lyfts fram av
Kriminalvarden som lyckade exempel pa samverkansprojekt . | dessa fall
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har Kriminalvarden samlokaliserat sig med ett landsting, en kommun eller
Arbetsférmedlingen for att battre kunna méta klientens behov genom att
samordna aktérernas insatser. Genom samlokalisering behéver klienten
inte slussas runt mellan olika aktérer i samma utstrackning utan flera
kompetenser kan utreda parallellt. Detta bér kunna minska dubbelarbete,
korta utredningstiden och snabba p& samordningen av klientens insatser.
Riksrevisionen kan dock konstatera att dessa exempel endast
avser begransade malgrupper pa ett fatal stillen i landet. Ur ett
samhillsekonomiskt perspektiv finns goda argument fér samverkan.
Riksrevisionen menar dérfor att regeringen, Kriminalvarden och ansvariga
samverkansakt6rer har ett ansvar att fa till stand fler strukturer for
samverkan.

Arbetsformed|ingen ger olika stod i landet

Kriminalvardens samverkan med Arbetsférmedlingen ar den som,

enligt Kriminalvarden, fungerar bast i praktiken. Riksrevisionen kan

dock konstatera att det finns skillnader i Arbetsférmedlingens insatser i
Kriminalvardens sex regioner. Uppdraget dr ocksa olika prioriterat 6ver
landet. Vidare har Arbetsférmedlingen och frivirden dnnu inte slutit
6verenskommelser annat dn i begrinsad omfattning trots att behovet finns.
Detta leder sammantaget till att klienterna inte fir samma stod i hela landet,
vilket enligt Riksrevisionen inte ar tillfredsstallande.

Manga av Arbetsférmedlingens kontaktpersoner far inte arbeta det
antal timmar de anser beh6vs. Riksrevisionen drar ocksa slutsatsen att det
inte gjorts en lamplig behovsanalys, vilket beror pa brister i den centrala
styrningen. Kontaktpersonerna uppger ocksa att det &r en annan typ av stéd
som i férsta hand efterfragas an det som det planeras for.

Orsaker till bristerna

Riksrevisionens granskning visar att det pa flera satt ar svart att fa till

stdnd samverkan fér Kriminalvardens klienter, detta trots att det ur ett

samhillsekonomiskt perspektiv finns incitament fér samverkan.
Riksrevisionen anser att regeringen inte gjort tillrackligt for att underlatta

samverkan fér Kriminalvardens klienter. Det handlar bland annat om

kommuners och landstings ansvar att samverka med Kriminalvarden.
Kriminalvardens ledning har inte varit tillrackligt tydlig i sin styrning

av myndighetens samverkan med andra aktérer. Det saknas riktlinjer

samtidigt som chefer och personal i den operativa verksamheten upplever

att det ar otydligt vad de forvidntas géra. Kriminalvarden féljer vidare inte
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upp samverkan systematiskt, vilket gér att ledningen saknar 6verblick och
underlag for sin styrning.

Varken Kriminalvarden eller Arbetsférmedlingen har féljt upp
de lokala 6verenskommelserna mellan myndigheterna och har
saledes ingen tillforlitlig 6verblick ver hur samverkan fungerar. Den
bristande uppféljningen &r problematisk fér myndigheternas styrning
och aterrapportering. Myndigheterna avser att bérja folja upp bade
6verenskommelserna och Krami. Detta anser Riksrevisionen vara av stor
vikt.

Konsekvenser for Kriminalvardens klienter

For att planen ska kunna omsittas i praktiken maste den vara férankrad
hos klienten eller &tminstone kind. Ar klienten inte delaktig kan det paverka
klientens motivation och mottaglighet fér insatser. Granskningen visar att
klientens delaktighet och motivation endast dokumenteras i begransad
omfattning.

Avsaknad av samverkansstrukturer och den héga graden av
personberoende i samverkan innebir en risk foér att klienter med likartade
forutsattningar inte behandlas lika och att klienten inte far de insatser som
han eller hon behéver.

Riksrevisionens bedémning ar att de brister som konstaterats i
granskningen paverkar klienternas mojlighet att f4 andamalsenliga
frigivnings- och utslussningsatgarder i anslutning till frigivningen.
| dag friges 45 procent av Kriminalvardens klienter utan nagon
utslussningsatgard.> Andelen klienter med utslussningsatgiard maste enligt
regeringen 6ka.'®

Riksrevisionens granskning har visat pa skillnader mellan olika grupper.
Bland annat visar granskningen att var femte ung férstagangsdémd inte
hade nagon plan.

Bristerna i Kriminalvardens verkstillighetsplanering och samverkan
med andra aktorer infér frigivningen riskerar att medféra att de insatser
som klienten fatt under tiden i anstalt inte méts upp av nagot stéd vid
frigivning. En annan risk ar att stéd inte kommer till stand direkt i anslutning
till frigivning. | bada dessa fall riskerar Kriminalvardens insatser att bli
verkningslésa och klienten aterfalla i brott.

162 Kriminalvardens arsredovisning 2008, s. 18.

183 Prop. 2009/10:1, utgiftsomrade 4, s. 46.
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6.5 Rekommendationer

6.5.1  Till regeringen

| denna granskning har brister i tva forutsattningar for det
aterfallsforebyggande arbetet — verkstillighetsplanering och samverkan infér
frigivning — konstaterats. Riksrevisionen rekommenderar darfér regeringen
att:

e Forbattra mojligheterna fér samverkan fér Kriminalvardens klienter.
Detta genom att formalisera krav pa4 samverkan i Arbetsférmedlingens
och Kriminalvardens instruktioner och genom att verka for att i
lagstiftning tydliggora kraven p4 kommuner och landsting att samverka
med Kriminalvarden.

e Ge pagdende utredning om missbruks- och beroendevard i
tillaggsdirektiv att utreda hur forutsattningarna for strukturerad
samverkan kan forbattras och se éver mojligheterna till en gemensam
utredning av klienten under tiden i hikte eller anstalt. Utredningen bér
ocksa ta stéllning till vilken aktér som ska ha ett huvudansvar for detta.

6.5.2  Till Kriminalvarden

Bristerna i verkstallighetsplaneringen ar enligt Riksrevisionens bedémning
s visentliga att verkstillighetsplaneringen inte fungerar som ett
andamalsenligt verktyg for att fullgéra Kriminalvardens uppdrag att minska
aterfallen i brott. Samverkan infér klienternas frigivning genomférs pa ett
sadant satt att klienter inte far samma maijligheter till stéd i olika delar av
landet. Riksrevisionen rekommenderar darfér Kriminalvarden att:

e Forbittra uppféljningen av verkstillighetsplaneringen och de enskilda
planerna. Detta for att sikerstilla att en rattvisande bild
aterrapporteras till regeringen och for att ge underlag for utveckling av
det aterfallsforebyggande arbetet.

® Utreda kompetensbehovet och utifran detta sikerstilla kompetensnivan
for verkstallighetsplaneringen.

e Se till att personalens férutsittningar for arbetet med
verkstillighetsplaneringen férbattras pa féljande punkter:

— Utarbeta en vagledning som tydliggor hur kraven i foreskriften
(KVFS 2008:12) ska tillgodoses i planeringen.

— Prioritera fortsatt stod, genom exempelvis en férstérkt organisation
for verkstallighetsplaneringen.

— Utveckla IT-stdet sa att det stéder verkstéllighetsplanering,
uppfoljning och dokumentation. Utnyttja informationen i
IT-systemen effektivare.
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o Sikerstilla att myndighetens interna arbete med verkstillighetsplanering
samordnas.

e Tydliggéra kraven pa samverkan och arbeta stédjande for att skapa
samverkansstrukturer i landet.

e Sikerstilla en nationell sasmmanhallen uppféljning av samverkan for
att skapa 6verblick, underlag for styrning och majligheter att sprida goda
exempel.

6.5.3 Till Arbetsformedlingen

Kriminalvardens klienter 4r en av de grupper som star lingst ifran
arbetsmarknaden. Riksrevisionen rekommenderar darfér Arbetsférmedlingen
att:

* Fdlja upp samverkan med Kriminalvarden fér att skapa dverblick och
forbattra underlaget for styrning.

® Se over behovet av antalet timmar for Arbetsférmedlingens
kontaktpersoner och stéd for att genomféra uppdraget.

Kriminalvardens arbete med att férebygga aterfall i brott

107

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN 108 Kriminalvardens arbete med att forebygga aterfall i brott



Referenser

Lagar
Brottsbalk (1962:700)

Férvaltningslag (1986:223)

Halso- och sjukvardslag (1982:763)

Lag (1974:203) om kriminalvard i anstalt

Lag (1998:870) om vard av missbrukare i vissa fall

Socialtjanstlag (2001:453)

Foérordningar

Férordning (1974:248) om kriminalvéard i anstalt

Férordning (1998:642) om verkstillighet av frivardspaféljd

Férordning (2000:628) om den arbetsmarknadspolitiska verksamheten
Férordning (2006:1481) om stéd for nystartsjobb

Férordning (2007:414) om jobb- och utvecklingsgarantin
Myndighetsférordning (2007:515)

Férordning (2007:813) om jobbgarantin fér ungdomar

Férordning (2007:1030) med instruktion fér Arbetsférmedlingen

Férordning (2007:1172) med instruktion fér Kriminalvarden

Kriminalvardens arbete med att férebygga aterfall i brott 109

RIKSREVISIONEN



Utskottsbetinkanden

Bet. 2005/06:JulU2, rskr. 2005/06:21
Bet. 2000/01:Jul21, rskr. 2000/01:198
Bet. 2005/06:JulU33, rskr. 2005/06:292
Bet. JuU 1972:2

Bet. 1982/83:JuU26

Regeringen
Budgetpropositioner fér dren 20042010

Prop. 1974:20 Kungl. Maj:ts proposition med férslag till ny lagstiftning om
kriminalvard i anstalt m.m.

Prop. 1982/83:85 om andring i brottsbalken m.m. (villkorlig frigivning och
kriminalvard i frihet) m.m.

Prop. 2000/01:76 Fran anstalt till frihet

Prop. 2004/05:176 Kriminalvarden en myndighet

Prop. 2005/06:30 Nationella alkohol- och narkotikahandlingsplaner
Prop. 2005/06:123 En modernare kriminalvardslag

Prop. 2008/09:193 Vissa psykiatrifragor m.m.

Regleringsbrev for Arbetsférmedlingen fér dren 20062009
Regleringsbrev for Kriminalvarden fér aren 20062009

Strategi fér utveckling av missbruks- och beroendevéarden — inriktning till och
med 2010 och insatser 2008, 2008-04-24 regeringsprotokoll nr 111:5

Kommittédirektiv
Dir. 2008:48

Dir. 2002:6
Dir. 2003:133

Dir. 2004:164

RIKSREVISIONEN 110 Kriminalvardens arbete med att forebygga aterfall i brott



SOuU

SOU 2009:80 Kriminalvdrden ledning och styrning
SOU 2005:54 Framtidens kriminalvérd

SOU 2005:82 Personer med tungt missbruk. Stimulans till béttre vard och
behandling

JO-beslut

JO beslut 2007-12-05, diarienummer: 2703-2007
JO beslut 2008-06-05, diarienummer: 1071-2007
JO beslut 2008-10-09, diarienummer: 1785-2008
JO beslut 2008-10-10, diarienummer: 3960-2007
JO beslut 2009-09-16, diarienummer: 62-2009

JO beslut 2009-09-29, diarienummer: 3278-2009

JO beslut 2009-09-29, diarienummer: 4535-2009

Kriminalvarden

Kriminalvérdens foreskrifter

KVFS 2009:4, Kriminalvardens féreskrifter och allminna rad for
verkstillighet i anstalt

KVFS 2008:12, Kriminalvardens féreskrifter och allmanna rad om planering
av anstaltspafoljd och hiktesvistelse

KVFS 2008:11, Kriminalvardens foreskrifter och allmanna rad om journal

KVFS 2008:3, Kriminalvardens foreskrifter och allmédnna rad fér verkstallighet
i anstalt (upphavd)

KVFS 2006:26, Kriminalvardens féreskrifter och allminna rad fér
verkstillighet i anstalt (upphavd)

KVFS 2006:29, Kriminalvardens féreskrifter och allminna rad om frivardens
arbete med démda under évervakning m.m.

Kriminalvardens arbete med att forebygga aterfall i brott 111

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

112

KVVFS 2001:3, Kriminalvardsverkets féreskrifter och allminna rad om
planering av kriminalvardspafoljd m.m.

KVAF (Ao) 2009:1, Kriminalvardens administrativa féreskrifter —
Arbetsordning for Kriminalvdrden

Material frén Kriminalvdrden

Kriminalvardens arsredovisningar for aren 20072008
Kriminalvardens budgetunderlag 2009

Kriminalvarden (2009) Rapport frian Kriminalvérdens controllerfunktion
avseende Uppfoljning av verkstillighetsplanering. Rapport 24, 2009-03-12

Kriminalvarden (2009) Sammanstillning av regionernas granskning av VSP
hésten 2008. Diarienummer 2006-0011005

Kriminalvarden (2009) Rapport fran sammanstdllning av regionernas
checklistor

Kriminalvarden (2009) Kursplan — Kriminalvdrdens grundutbildning for
kriminalvérdare och frivardsinspektérer. Version 09-06-22

Kriminalvarden (2009) Kriminalvdrdens internrevision — Kriminalvérdens
personalutbildning. Rapport 2009:3, dnr 54 2009-9347

Kriminalvarden (2008) Rapport fran sammanstdllning av regionernas
checklistor. 2008-01-18

Kriminalvarden (2008) Kriminalvérdens internrevision — Baspersonalens
informationsmiljé. Rapport 2008:1

Kriminalvarden (2008) Kriminalvdrdens redovisning om dterfall — Uppféljning
t.0.m. 2006

Kriminalvarden (2007) Kriminalvérdens darsbok 2007

Kriminalvarden (2007) Sammanstdllning av regionernas granskning av vsp/
frisop hésten 2007

Kriminalvarden (2006) Rapport fran Kriminalvdrdens controllerfunktion
avseende Planering av kriminalvardspaféljd och frigivningsforberedelser.
Versionsnr 02-2006-20286, daterad 2006-06-15

Kriminalvardens arbete med att férebygga aterfall i brott



Kriminalvardsstyrelsen (2005) Kriminalvardsutbildningen —
kriminalvérdsspecifik kurs for kriminalvardens medarbetare — kursplan.
Reviderad mars 2005

Kriminalvardsstyrelsen (2004) Revisionsrapport — Granskning av
frivardsverksamheten. Beteckning: 2004-015124

Stod- och utbildningsmaterial

Kriminalvarden (2009) Kriminalvardens hjalptexter, Quicklib, Beskrivning
av respektive flikar och dess innehall. Hamtat fran Kriminalvardens intranat
januari 2009

Kriminalvarden (2009) Kriminalvardens utbildningsmaterial — VSP
Riskbedémning. Himtat fran Kriminalvardens intranit februari 2009

Kriminalvarden (2009) Kriminalvardens utbildningsmaterial —
Malformuleringar. Himtat fran Kriminalvardens intranit februari 2009

Kriminalvarden (2009) Kriminalvardens utbildningsmaterial VSP —
Féreskrifterna. Himtat fran Kriminalvardens intranit februari 2009

Kriminalvarden (2009) Riktlinjer fér Kriminalvardens externa samverkan i
frivardsfragor. Daterad 2009-05-19, version 1.2.

Kriminalvarden (2003) Frivardens externa samverkan. Ett idédokument.

Bra

Bra (2009) 2007 drs reform av utslussning i kriminalvérden, delrapport 2,
rapport 2009:18

Bra (2009) Tabell 5.16. Personer démda till faingelse som intagits i anstalt
efter huvudbrott, dlder och kén, ar 2008 (www.bra.se)

Bra (2009) Kriminalstatistik 2008, Rapport 2009:17

Arbetsférmedlingen

Arbetsformedlingens arsredovisning for 2008

Kriminalvardens arbete med att forebygga aterfall i brott 113

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

114

Riksrevisionen

Riksrevisionsverket (2002) Kriminalvdrdens personal — Uppfélining av RRVs
granskning av personalfragor dr 1998/99. RRV 2002:26.

Promemoria fran Riksrevisionens avdelning for arlig revision,
dnr 32-2004-0456

Promemoria fran Riksrevisionens avdelning for arlig revision,
dnr 32-2007-0696

Socialstyrelsen

Nationell psykiatrisamordning och Nationell narkotikapolitisk samordning
(2005) Missbruk och samtidig psykisk sjukdom En programférklaring i 10 punkter

PM Socialstyrelsen, 2009-03-17

Satsning pa psykiatri och socialtjanst 2005-2006, Socialstyrelsens
uppféljning

Socialstyrelsen (2002) Med arbete som insats. Klienteffekter och
samhidillsekonomisk l6nsamhet i socialt arbete. En rapport fran Centrum for
utvdrdering av socialt arbete.

Ovrigt skriftligt material

Beijer, Elisabeth (2009) "De férstdr alla situationer” Erfarenheter av att
utveckla integrerade former for vard vid missbruk eller beroende samt psykiska
problem. Med fokus pd brukares perspektiv

Bilaga till protokoll vid regeringssammantrade 2007-10-18 Ill:7

Larsson, Gerhard (2009) Oacceptabla brister i missbruksvarden. Dagens
Nyheter, publicerad pad DN debatt 2009-05-27

National offender management service (2007) User manual Offender
assessment system. April 2007

Nilsson Lundmark, Eva & Nilsson, Ingvar (2009) 1+ 1= 3 Utvdrdering av
ITOK-projektet ur ett socioekonomiskt perspektiv och ur ett samverkansperspektiv

Verva (2006) Analys av Kriminalvdrdens arbete med strategisk
kompetensforsorjning. Redovisning av regeringens uppdrag till Verva.
Rapport 2006:04

Kriminalvardens arbete med att férebygga aterfall i brott



Intervjuer

Arbetsférmedlingen, 5 intervjuer
Arbetsmarknadsdepartementet, 1 intervju
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Ordlista

Frivardsinspektor: Handlaggare pa frivarden som ar ansvarig for
verkstilligheter av frivardspafsljder och évervakning av villkorligt frigivna,
upprattande av personutredning och yttrande till tingsratter med mera. Har
aven samordningsansvar for verkstallighetsplaneringen for klienter i hakte
och intagna i anstalt.

ITOK: Integrerat team for opiatberoende kriminalvardsklienter i Stockholm,
med uppdrag att utreda och inleda behandling av opiatberoende klienter
inom kriminalvarden. Samlokalisering av Kriminalvarden och landsting.

Jdrntorgsmottagningen: En 6ppenvardsmottagning i Goteborg for personer
med narkotika- eller blandmissbruk och narkotikamissbrukare med
psykiatrisk problematik. Samlokalisering av Kriminalvarden, landsting och
kommun.

Kontaktman: Kontaktmannaskapet &r ett funktionsansvar utanfér
arbetslinjen. Detta innebdr bland annat ett ansvar for planeringen av
klientens verkstallighet. | dag ar de flesta kriminalvardare kontaktman for en
eller flera klienter.

Kriminalvdrdare: Kriminalvardens baspersonal, ansvariga for kontakten med
anstaltsklienterna.

Krami: Samverkansprojekt mellan Kriminalvarden, Arbetsférmedlingen
och en kommun i syfte att underlatta intradet pa arbetsmarknaden fér
Kriminalvardens klienter.

Kriminogena faktorer: De forhallanden hos en kriminalvardsklient som
paverkar att han eller hon begar brott kallas fér kriminogena faktorer. Dessa
kan vara dynamiska och paverkbara eller statiska och opaverkbara.

KvaF: Férordning (1974:248) om kriminalvard i anstalt.
Kval: Lag (1974:203) om kriminalvérd i anstalt.

KVFES: Kriminalvardens féreskrifter.
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Risk- och behovsbedomning: En risk- och behovsbedémning gérs av varje
klient som ett led i planeringen av tiden i anstalt. Det 4r en genomgang av
klientens kriminogena faktorer i syfte att bedéma risken for aterfall och att
identifiera vilka behov som maste atgérdas for att minska denna risk.

RPOV: Rittspsykiatrisk ppenvardsmottagning i Huddinge som tar emot
psykiskt sjuka missbrukare och andra kriminalvardsklienter med psykisk
problematik. Samlokalisering av Kriminalvarden, landsting och kommun.

Verksamhetsomrade: Ett eller flera verksamhetsstillen utgér ett
verksamhetsomrade. Varje verksamhetsomrade leds av en kriminalvardschef.

Verksambhetsstille: Ett verksamhetsstille ar en operativ enhet inom
Kriminalvarden — ett hikte, en anstalt eller ett frivardskontor.

Verkstillighetsplanering: Avsikten med verkstillighetsplaneringen ar att
matcha insatser med identifierade behov i syfte att minska risken foér aterfall.
Verkstillighetsplanen ska ocksa fungera for uppféljning och dokumentation.
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Bilaga 1 Bedomningsgrunder

Forfattningar

Bedémningsgrunder finns i féljande férfattningar:

* Regeringsformen (1974:152)

e Lag (1996:1059) om statsbudgeten

* Brottsbalk (1962:700)

* lag (1974:203) om kriminalvard i anstalt

® Forordning (1974:248) om kriminalvard i anstalt

® Forordning (2007:1172) med instruktion fér Kriminalvarden

® Férordning (2007:1030) med instruktion fér Arbetsférmedlingen

® Fdrordning (1998:642) om verkstillighet av frivardspaféljder

® Forordning (2000:628) om den arbetsmarknadspolitiska verksamheten

® Myndighetsférordning (2007:515)

* Forvaltningslag (1986:223)

e KVAF 2009:1 Kriminalvardens administrativa féreskrifter. Arbetsordning
for Kriminalvarden

* KVFS 2008:11 Kriminalvardens foreskrifter och allmanna rad om journal

e KVFS 2008:12 Kriminalvardens féreskrifter och allmanna rad om
planering av kriminalvardspaféljd och haktesvistelse

® KVFS 2006:29 Kriminalvirdens féreskrifter och allminna rad om
Frivardens arbete med démda under 6vervakning m.m.

* Halso- och sjukvardslag (1982:763)

* Socialtjanstlag (2001:453)

Nedan foljer en redogérelse for innehallet i de mest centrala
bestammelserna rérande verkstallighetsplanering och samverkan.

Lag (1974:203) om kriminalvard i anstalt

5 § Kriminalvarden i anstalt skall planlaggas och genomféras i nara
samverkan mellan kriminalvardens olika organ. | den man ett férverkligande
av vardens syfte kraver insatser av andra samhilleliga organ, skall erforderlig
samverkan ske med féretradare for sadant organ.

Vid planlaggningen av den intagnes behandling skall samrad dga rum
med denne. | den utstrackning det lampligen kan ske bér samrad ske
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dven med hans nirstaende. Den intagne skall beredas tillfille yttra sig om
tillimnade atgarder som rér honom sérskilt, om ej synnerliga skal talar
daremot.

Forordning (1974:248) om kriminalvard i anstalt

6 § For varje intagen skall upprittas en behandlingsplan. Planen skall, under
hansynstagande till anstaltstidens lingd och évriga omstéindigheter, inriktas
pa atgarder som dr dgnade att frimja den intagnes anpassning i samhallet
och som férbereder honom fér tillvaron utanfér anstalten. Till ledning for
upprattandet av behandlingsplan skall utféras behandlingsundersékning,
i den man erforderlig utredning icke redan finns tillgénglig.
Behandlingsundersékning skall utféras skyndsamt. Behandlingsplanen skall
omprovas regelbundet och sa ofta det finns anledning till det. Férordning
(1995:494).

11 § Kriminalvarden ska férbereda villkorlig frigivning. Myndigheten
ska, om det behovs, samrada med Arbetsférmedlingen och de sociala
myndigheterna och andra myndigheter eller organisationer samt enskilda
personer som kan frimja den intagnes anpassning i samhillet.
Det ska ocksa gilla fér den som genomgar ett fingelsestraff pa sadan tid att
villkorlig frigivning inte kan komma i fraga, om det behévs med hinsyn till
den intagnes personliga forhéllanden. Férordning (2007:899).

Ovriga bedémningskriterier

| beddmningen av om regeringen har skapat goda férutsattningar
for verkstallighetsplanering och samverkan har Riksrevisionen
utgatt fran huruvida regeringen har stillt tydliga mal och krav for
verkstillighetsplanering och samverkan. | detta ligger ocks att félja upp
resultaten som underlag for den |6pande styrningen.

Nagra mer precisa krav pa hur en val fungerande samverkan ska
se ut finns som ndmnts ovan inte uppstillda. | franvaro av sddana har
Riksrevisionen som bedémningsgrund fér Kriminalvardens samverkan med
andra aktorer operationaliserat de krav pa samverkan som framkommer
i lagstiftningen. Riksrevisionen anser ddrigenom att en férutsattning for
en val fungerande samverkan kring Kriminalvardens klienter ar att det
finns en tydlig styrning pa alla ledningsnivaer, fran regering och riksdag till
myndighetens hogsta ledning. Samverkan ska fran ledningshall féljas upp
och utvarderas.

En annan férutsattning for att samverkan ska fungera &r att det finns
strukturer fér samverkan. En val genomténkt struktur styr beteenden
i onskad riktning. Exempel pa strukturer fér samverkan ar formella
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6verenskommelser, riktlinjer, sektorsévergripande méten och sarskild
kompetens fér samverkan.

Ytterligare en férutsiattning fér en lyckad samverkan ar att
ansvarsférdelningen mellan dem som ska samverka &r tydlig. Detta kriver
i sin tur en samsyn kring hur arbetet ska bedrivas och en férstaelse for
varandras olika uppdrag. En god kommunikation och gemensamma
kontaktytor ar darfér viktiga. Riksrevisionen anser dven att det bor stillas
sarskilda krav pa styrning av samverkan, eftersom den bygger pa att enskilda
aktorer ofta med skilda uppdrag, ska géra prioriteringar som samordnar eller
kompletterar varandra. Utan tydliga krav fran regeringen pa 6vriga aktérers
ansvar, finns en stor risk att samverkan i praktiken utvecklas mycket olika.

Uttalanden av riksdag och regering

| forarbetena till de andringar i kriminalvardslagen som tradde i kraft den
1januari 2007, sdgs att om insatser fran andra samhalleliga organ behovs
for att forverkliga vardens syfte bér dessa myndigheter, var och en inom sitt
ansvarsomrade, verka for att andamalsenliga och i 6vrigt lampliga atgarder
vidtas. Justitieutskottet anser att Kriminalvarden ska vara drivande nir det
galler att utveckla formerna fér samarbetet med andra aktorer.® Vidare
anser Justitieutskottet att det behovs en helhetslésning som férutsitter

en 6vergripande och ingadende genomlysning, som inte kan nas enbart
genom ett omedelbart, intensifierat samarbete mellan Kriminalvarden och
myndigheter och andra organ. Det krivs, enligt utskottet, ocksa riktlinjer i
stort for skilda samarbetsformer.

Regeringen har betonat betydelsen av dokumentation i Kriminalvardens
arbete. | forarbetena till den lagstiftning som tradde i kraft 2001 framhalls
vikten av att atgdrder och stillningstaganden dokumenteras i de enskilda
fallen. Detta dr, menar regeringen, viktigt bade for att uppna struktur och
enhetlighet och f6r att kunna félja upp och utvirdera.’ss

| budgetpropositionen fér 2008 star bland annat féljande om
betydelsen av planering av verkstalligheten¢é: "Verkstallighetstiden
ska utformas s& att den verkar aterfallsférebyggande och de negativa
effekterna av en fangelsevistelse motverkas. Avgérande fér ett meningsfullt
verkstillighetsinnehall ar att de individuella riskerna, behoven och
férutsattningarna identifieras i ett tidigt skede. Kriminalvarden maste se till
att det redan fran bérjan upprittas en individuell verkstillighetsplan fér alla
klienter. En god kunskap om klienterna pa individniva dr en forutsittning for
att rehabiliteringen ska lyckas.”

164 Bet. 2005/06:JuU33.
185 Prop. 2000/01:76.
186 Prop. 2007/08:1 utg.omr. 4.
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Bilaga 2 Ansvarsférdelning vid samverkan

Kriminalvardens ansvar

Enligt normaliseringsprincipen, som fastslogs redan i 1974 ars
kriminalvardsreform, ska Kriminalvardens klienter ha samma rétt till stéd-
och vardinsatser som 6vriga medborgare.’” Normaliseringsprincipen
innebar att det generella ansvar som andra myndigheter har for till exempel
bostad, arbete och hilso- och sjukvard dven giller Kriminalvardens klienter.
Kriminalvarden har saledes inte till uppgift att tillgodose behov av arbete,
vard, bostad med mera fér sina klienter. Daremot maste Kriminalvarden
samverka med andra samhilleliga organ nar det behdvs for att forverkliga
vardens syfte'®®. Kriminalvarden ska férmedla kontakter mellan klienten och
olika samhillsorgan samt vara drivande nar det galler att utveckla formerna
for samarbete med andra huvudman.’®® Kriminalvardens ansvar fér klienten
upphér nir straffet 4r avtjanat.

Arbetsformedlingens ansvar

Arbetsférmedlingen ansvarar for att bedriva den arbetsmarknadspolitiska
verksamheten i samverkan med andra akt6rer pa arbetsmarknaden.”°

De som befinner sig langst fran arbetsmarknaden ska prioriteras

i Arbetsformedlingens verksamhet. Kriminalvardens klienter 4r en

grupp som hor till dem som ska prioriteras. Arbetsférmedlingen och
Kriminalvarden har tagit fram riktlinjer fér samverkan och formaliserat
detta i en 6verenskommelse. Av riktlinjerna framgar att Arbetsférmedlingen
bland annat ska ge enhetlig service oberoende av vistelseort och utse
arbetsformedlare som kontaktpersoner gentemot Kriminalvarden. |
dverenskommelsen regleras inte omfattningen av Arbetsférmedlingens
insatser.

167 Bet. JuU 1972:2 och prop. 1974:20, bet. 1982/83:JuU26 och prop. 1982/83:85 samt prop.
2000/01:76.

168 5 § lag Kval.
169 Bet. 2005/06:JuUs33.

170 2 § férordningen (2000:628) om den arbetsmarknadspolitiska verksamheten.

Kriminalvardens arbete med att forebygga aterfall i brott 123 RIKSREVISIONEN



Landstingets ansvar

Landstingets ansvar &r att erbjuda en god hilso- och sjukvérd at dem som
ar bosatta inom landstinget.”" Landstingen har bland annat skyldighet att
tillgodose behovet av medicinska och psykiatriska insatser, till exempel
abstinensbehandling och lakemedelsassisterad behandling vid alkohol- och
narkotikamissbruk.

| planeringen och utvecklingen av hélso- och sjukvarden ska landstinget
samverka med samhillsorgan, organisationer och privata vardgivare.”?
Landstinget far traffa verenskommelse med kommun, Férsakringskassan
och Arbetsférmedlingen om att, inom ramen for landstingets uppgifter
enligt denna lag, samverka i syfte att uppna en effektivare anviandning av
tillgangliga resurser. Landstinget ska bidra till finansieringen av sadan
verksamhet som bedrivs i samverkan.

Kommunens ansvar

Kommunen har enligt socialtjanstlagen det yttersta ansvaret for att de

som vistas i kommunen far det stéd och den hjilp som de behéver.74
Socialtjansten ger stdd till bland annat boende, sysselsattning och
forsérjning. Kommunerna har ocksa huvudansvaret nar det galler missbruks-
och beroendevard. Socialnimnden ska aktivt verka for att den enskilda
missbrukaren far den hjalp och vard som han eller hon behéver for att
komma ifran missbruket.”s

Socialndmndens insatser fér den enskilde ska utformas och genomféras
tillsammans med honom eller henne och vid behov i samverkan med
andra samhillsorgan och med organisationer och andra féreningar.’7¢
Socialndgmnden ska i sin verksamhet frimja den enskildes ritt till arbete,
bostad och utbildning.”””

Kommunen far triffa verenskommelse med landstinget,
Férsdkringskassan och Arbetsférmedlingen om att, inom ramen fér
socialtjanstens uppgifter, samverka i syfte att uppna en effektivare
anviandning av tillgangliga resurser.””® Kommunen ska bidra till
finansieringen av sddan verksamhet som bedrivs i samverkan.

7' 3 § hilso- och sjukvérdslagen.

172 8 § hilso- och sjukvardslagen.

'73 3 § hilso- och sjukvardslagen.

174 2 kap. 2 § socialtjinstlag.

'75 5 kap. 9 § socialtjanstlagen.

176 3 kap. 4 och 5 {§ socialtjanstlagen.
77 3 kap. 2 § socialtjanstlagen.

178 2 kap 6 § socialtjanstlagen.

RIKSREVISIONEN 124 Kriminalvardens arbete med att forebygga aterfall i brott



Bilaga 3 Metodbilaga

Riksrevisionen har i granskningen anviant saval kvantitativa som kvalitativa
metoder. En aktgranskning, ett stort antal intervjuer, gruppintervjuer,
enkatundersckning, dokumentstudier, en kostnadsberakning samt en
férdjupande aktgranskning har genomférts. Resultatet fran aktgranskningen
har delvis legat till grund fér kostnadsberiakningen samt fér urval och
utformning av intervjuerna. | 6vrigt har arbetet med de olika metoderna I5pt
parallellt.

Aktgranskning

Urval

Utifran samtliga klienter som verkstaller paféljd i svenska anstalter har
Riksrevisionen, i samrad med Kriminalvardens utvecklingsenhet, konstruerat
tre grupper som kan anses vara sarskilt samhallsekonomiskt betungande.
De tre grupperna ar:

* Langtidsdémda, det vill sédga klienter med en strafftid p4 minst fyra ar.
Denna grupp ar kostsam genom sin langa verkstillighet.

e Aterfallsbenigna, det vill siga klienter med minst sju domar till
Kriminalvard under de senaste fem aren. Denna grupp dr kostsam
bade genom den stora mingd brott de begar samt det stora antalet
verkstalligheter.

* Unga forstagangsdomda, det vill sdga klienter som &r 25 ar eller
yngre som fatt sin forsta fangelsepaféljd. Gruppen kan férvéntas bli
samhallsekonomiskt kostsam om inte aterfall i brott férhindras.

For dessa tre grupper har Riksrevisionen sedan gjort ett totalurval

och granskat planerna fér samtliga klienter frislappta mellan mars

och september 2008, vilket totalt blir 518 klienter. Av dessa rensades

de med utvisning i dom bort da de inte ar féremal for planering av
utslussningsatgarder och inte heller samverkan efter frigivning. Givet dessa
avgransningar har Riksrevisionen genomfért en totalundersékning av 493
klienter.
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Utformning och genomférande

Med utgangspunkt i Kriminalvardens foreskrift (KVFS 2008:12) om planering
av anstaltspafoljd och haktesvistelse sammanstalldes ett frageformular.
Vidare identifierades det i férstudien ett antal brister och problem i planerna,
vilka har hjilpt till att fokusera fragorna. Vissa av fragorna kan sigas vara
mer tekniska for att se om alla moment som ska vara utférda ocksa dr
utférda och om det gjorts i tid. Andra fragor dr mer innehallsfokuserade

och kontrollerar om det som fyllts i ar korrekt och svarar mot krav i
foreskriften. Vidare fangar formularet dven upp om, och i sa fall med vem,
Kriminalvarden samverkat.

Projektgruppen har vid genomférandet av aktgranskningen
suttit pa Kriminalvardens regionkontor i Stockholm och gatt igenom
verkstillighetsplanerna. Till hjilp vid bedémning av exempelvis
riskbedémningar har Riksrevisionen haft de allménna raden till
foreskriften, Kriminalvardens hjilptexter samt Kriminalvardens interna
utbildningsmaterial. Under aktgranskningen fick projektgruppen stéd fran en
av Kriminalvardens jurister.

Resultaten fran aktgranskningen har sammanstillts i frekvens- och
korstabeller. | dessa redovisas dels hur resultaten foll ut fér de olika
grupperna, dels hur de sag ut pa en aggregerad niva. D4 Riksrevisionen
genomfért en totalundersékning ar resultaten generaliserbara till
grupperna. Nar det giller urvalsstorlek, utformning av formularet och
sammanstallningen av resultaten har Riksrevisionen anlitat Statisticon.

Uppféljande aktgranskning

Efter intervjuer p4 anstalter och frivardskontor uppstod ett antal nya
fragestallningar. Riksrevisionen gjorde darfér bedémningen att det behévdes
en uppféljande aktgranskning. Den genomférdes under sommaren 2009
med hjilp av ett nytt frageformular.

Intervjuer

Riksrevisionen har genomfort drygt 150 intervjuer. Merparten av intervjuerna
genomfordes under perioden mars till september 2009. Till grund fér
utformningen av intervjufragorna har savil resultatet fran férstudien
som resultatet av aktgranskningen legat. Fragorna har fokuserat dels pa
verkstillighetsplaneringen, dels pa samverkan vid frigivning.

Intervjuerna med Kriminalvarden har genomférts pa fyra anstalter,
fyra frivardskontor, ett hakte, placeringsenheten, regionkontor samt
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huvudkontoret. Valet av verksamhetsstillen skedde utifran ett flertal

kriterier. Ett var att Riksrevisionen 6nskade en regional spridning sa att

alla Kriminalvardens sex regioner skulle vara representerade. Ett annat
urvalskriterium nar det gillde anstalterna var att det skulle vara spridning
avseende sikerhetsklasserna, nir det gillde frivardskontoren var 6nskemalet
bade stora och sma kontor.

Ett brev skickades till de utvalda verksamhetsstillena med féreslagna
tider for besok samt dnskemal om vilka delar ur personalen som
projektgruppen ville traffa. Verksamhetsstillet fick sedan hantera valet av
intervjuobjekt. Projektgruppen triffade klienter samt alla nivaer av anstillda,
fran kriminalvardare och frivardsinspektérer till kriminalvardschefer. Aven
de personer som i den f6rstirkta organisationen fatt rollerna som lokala
verkstillighetsplaneringsutvecklare intervjuades.

Intervjuer med Kriminalvardens samverkansaktcrer har
ocksa genomférts. Riksrevisionen har genomfért intervjuer med
Arbetsférmedlingen, landsting, kommuner, Sveriges Kommuner
och Landsting, ett regionalt kommun- och landstingsférbund, en
frivilligorganisation, kooperativ samt olika samverkansprojekt som ITOK,
Krami och Jarntorgsmottagningen.

Riksrevisionen har ocksa genomfért intervjuer med féretradare for
Justitie-, Arbetsmarknads- och Socialdepartementen.

Gruppintervjuer

| samband med beséken pé frivirdskontoren genomférdes dven
gruppintervjuer dar Kriminalvarden och dess samverkanspartners
gemensamt fick sitta ner och diskutera tre exempel pa klienter som
Riksrevisionen presenterade fér dem. De tre exemplen utgick fran de tre
ovan beskrivna urvalsgrupperna: langtidare, unga férstagangsdémda och
aterfallsbenigna. Genom att lata de olika aktérerna fa diskutera fallen
identifierades olika hinder fér samverkan samt goda exempel. De olika
aktorer som samlades representerade kommuner, landsting (endast i ett av
fallen), Arbetsférmedlingen och frivarden.

Enkat till Arbetsformedlingens kontaktpersoner

Efter att ha intervjuat foretradare fér Kriminalvarden och Arbetsférmedlingen
angéaende de lokala samverkansavtalen fick Riksrevisionen en nagot
motstridig bild av Arbetsférmedlingens insatser lokalt. Detta var en av
anledningarna till att Riksrevisionen ville titta ndrmare bland annat pa hur
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arbetsférmedlarna upplever den tilldelade arbetstiden, och vilket stéd de har
fatt samt vill ha kopplat till uppdraget.

Samtliga arbetsférmedlare som ir ansvariga kontaktpersoner gentemot
Kriminalvarden i de olika regionerna fick en enkat att fylla i via e-post. Utéver
de fem flervalsfragorna fick kontaktpersonerna dven méjlighet att limna
kommentarer.

For att 6ka kvaliteten i frageunderlaget skickades enkiten till
Arbetsférmedlingens kontaktperson centralt fér paseende innan den gick ut
till kontaktpersonerna.

Av totalt 56 kontaktpersoner svarade 44, vilket innebir en svarsfrekvens
pa drygt 8o procent. Tva personer meddelade att de inte ldngre ar
kontaktpersoner och dessa har dragits av i totalen.

Dokumentstudier

For att granska hur regeringen styr sina myndigheter har Riksrevisionen
ocksa genomfért en dokumentstudie. Det granskade materialet omfattar
lagar och férordningar, instruktioner och regleringsbrev. Vid granskningen
har det dven gjorts en genomgang av olika férarbeten till relevant
lagstiftning. Regeringens budgetpropositioner samt avrapportering

fran Riksrevisionens avdelning for arlig revision har ocksa ingatt i
dokumentstudien.

Kostnadsberdkning

Riksrevisionen har latit en konsult, Richard Murray pa Mapsec, géra

vissa kostnadsberakningar. Uppdraget innefattade att berdkna kostnaden
for en verkstillighet for Riksrevisionens tre urvalsgrupper: unga
forstagangsddémda, aterfallsbendgna och langtidare. Uppdraget innefattade
ocksa att berdkna kostnaderna fér vad dessa klientgrupper kostar som
kriminella ute i samhallet. Uppdraget omfattade dven en berdkning av
vilken samhillsekonomisk vinst som kan géras om dessa klientgrupper inte
aterfaller i brott.

Kostnadsberikningen bygger bland annat pa uppgifter fran
Kriminalvarden. Konsulten har diskuterat uppgifterna med Kriminalvarden.
Professor Lars Hultkrantz, Handelshégskolan vid Orebro universitet, har pa
uppdrag av Riksrevisionen last och kommenterat konsultrapporten.

En sammanfattning av konsultrapporten finns i bilaga 4.
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Kvalitetssakring

Rapportutkast exklusive slutsatser och rekommendationer har lamnats

till Justitiedepartementet, Kriminalvarden och Arbetsférmedlingen for

faktagranskning. Intern kvalitetssdkring har utforts enligt Riksrevisionens

rutiner. Utkast till texten har granskats av myndighetens kvalitetssakrare.
Owe Horned, lagman vid Lénsritten i Ostergétlands lan och tidigare

expert i regeringens utredning om Kriminalvardens effektivitet, har last och

kommenterat rapportutkastet.
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Bilaga 4 Sammanfattning av konsultrapport

Kostnader fér verkstillighet och samhillsekonomisk
I6nsamhet av kriminalvard

Konsultrapport av Richard Murray, Mapsec, 2009-08-18

Beskrivning av vilka berdkningar som gors

Som en del i granskningen av Kriminalvardens aterfallsférebyggande arbete
har Riksrevisionen latit en konsult ta fram en ekonomisk analys av detta
arbete. Det som ska bedémas ar den samhillsekonomiska [6nsamheten

av det pdverkansarbete som Kriminalvarden bedriver i syfte att minska
risken for aterfall i brott. De berdkningar som gérs ska vara realistiska och
representativa fér Kriminalvardens klienter, men da antalet antaganden
som kravs for att gora berdkningar for de enskilda klienterna ar stort ska
berakningarna bara ses som exempel och inte som statistiska medelvirden.

Eftersom det saknas entydig forskning kring vilken effekt de olika
paverkansprogrammen har pa aterfallsfrekvensen sa beraknas i stallet vilken
nedgang i aterfallsfrekvens som kravs for att en atgéard ska kunna sagas vara
|6nsam.

De berakningar som gérs ar dels vilken minskning av aterfallen som
kravs for att dagens normala paverkansarbete ska vara [6nsamt, dels hur
stor minskningen av aterfallen maste vara for att [6nsamhet ska uppnas nar
insatserna intensifieras och kostnaderna 6kar. Tanken med det senare ar att
undersdka om &kade anstringningar kan vara ldnsamma redan vid en ritt
blygsam nedgéang i aterfallsfrekvens.

Analysen

De samhaillsekonomiska berdkningarna bygger dels pa en kartlaggning

av kostnaderna fér verkstallandet av straff och kostnaderna for

det aterfallsforebyggande arbetet, dels pa en berakning av de
samhillsekonomiska kostnaderna f6r fortsatt kriminalitet. Utifran detta
beraknas den samhillsekonomiska Ionsamheten av att férebygga aterfall i
kriminalitet.
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For att kunna géra en berikning av vilken nedgang i aterfallsfrekvens
som kridvs for att paverkansarbetet ska vara Il6nsamt maste kostnaderna
for paverkansarbetet skiljas fran Kriminalvardens 6vriga kostnader. Som
paverkan definieras det arbete som Kriminalvarden lagger pa att minska
risken for att klienten aterfaller i brott efter frigivningen. Da maste man tanka
sig en kriminalvard utan detta paverkansarbete, dir straffet verkstills pa
ett humant satt, dock utan sarskilda insatser fér att motverka den intagnes
aterfall i brott.

Paverkan definieras som alla verksamheter som syftar till att minska
risken for att klienten aterfaller i brott efter frigivningen. | paverkan
innefattas bland annat programverksamheter, arbetsdrift’”?, utbildning och
psykoterapi. | paverkansarbetet inkluderas ocksa samverkan med andra
aktorer i samhaillet med syfte att minska risken f6r aterfall, sdsom sirskilda
arbetsmarknadsatgarder och sirskilda vardinsatser.

Till paverkan riknas inte de kostnader som kommer av Kriminalvardens
humana omhiandertagande. Det innebir att kostnader for boende, mat och
kldder samt bevakning och sakerhetsatgéarder inte ingar i berdkningarna.
Betriffande samverkan ar det bara de sirskilda samverkansinsatser som
syftar till att minska risken fér aterfall som ingér i berdkningarna. Dessa ska
alltsa sarskiljas fran aktérernas ordinarie verksamhet.

De samhillsekonomiska intikterna av paverkan ar de kostnader som
samhillet undviker genom att en klient som utan paverkansatgarder skulle
ha aterfallit i brott, efter paverkan undviker &terfall. Eller, annorlunda uttryckt,
att prognosen for en frigiven person dndras fran aterfall till icke-aterfall.
Endast i de fall paverkan férandrar prognosen for dem som skulle ha
aterfallit i brott medfér det intakter for paverkansatgarderna.

Intdkterna bestar dels av de inbesparade kostnader som brott ger
upphov till som direkta foljder av brottet, dels av inbesparade kostnader
for samhallets atgarder for att hantera begangna brott. Intakterna bestar
ocksa av det produktionsvarde som en rehabiliterad person kan bidra
med i framtiden. | en samhillsekonomisk berédkning innefattas bara reala
kostnader och inte transfereringar, som skatter och bidrag.

Analysen gérs utifran de tre grupper av klienter som aterkommer i
Riksrevisionens granskning: langtidsdémda, unga férstagdngsdémda och
aterfallsbenidgna klienter, med manga brott bakom sig. Grupperna skiljer
sig at, de har olika hog risk for aterfall i brott efter frigivning och deras
kriminalitet ar kostsam pa olika sitt.

179 Asikterna om huruvida arbetsdriften ska riknas som en paverkansinsats eller som en del av det
humana omhindertagandet gar isir. Konsulten har dirfér gjort berikningar bade med och utan
arbetsdriften.
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Resultat

Kartlaggningen av Kriminalvardens kostnader visar att man normalt lagger
11 —12 procent av kostnaderna pa paverkansatgarder. Hit riknas bland
annat personutredning, revideringar av verkstillighetsplaner, anstaltsbyten
for att klienten ska fa adekvat vard, olika terapeutiska program, utbildning,
vardvistelser och samverkan infér frigivning. En mycket stor del av
kostnaderna utgérs av subventioneringen av arbetsdriften. Om arbetsdriften
inte raknas med halveras kostnaderna fér paverkansarbetet.

Efter berakningen av kostnaderna for en fortsatt kriminalitet framgar
att det, for att dessa atgarder ska I6na sig, krdvs att aterfallsfrekvensen
minskar med mellan 0,3 och 3,7 procentenheter, beroende pa klientgrupp.
En vanlig uppskattning bland forskare ar att enbart behandlingsprogrammen
reducerar aterfallen med mellan 5 och 10 procent. Kriminalvardens atgérder
ir séledes vdl inom marginalen for att vara samhillsekonomiskt I6nsamma.

Dessa berakningar utgar alltsa fran de paverkansinsatser som i dag
bedrivs inom Kriminalvarden. Det gar ocksé att tinka sig mer intensifierade
insatser for att lyfta fler ur kriminalitet. Som exempel pa mer omfattande
insatser kan det sa kallade ITOK-projektet tas. Det riktar sig till kriminella
med ett kraftigt drogberoende och kostar cirka 8o ooo kronor per klient.
Samma summa skulle naturligtvis ocksa kunna laggas pa andra former av
paverkansinsatser, som exempelvis intensifierat stod efter frigivning.

Eftersom kostnaderna for fortsatt kriminalitet &r stora — mer 4n 10
miljoner kronor per klient — kravs det darfér, trots att kostnaderna for
kriminalvarden okar, inte att &terfallen minskar sarskilt mycket fér att en
intensifierad paverkan ska I6na sig. Inklusive den ordinarie paverkan som
Kriminalvarden idag ger intagna kréver en intensifieringen av paverkan till
en merkostnad av 8o 0oo kr per klient mellan 0,9 och 4,5 procentenheters
minskning av aterfallsfrekvensen. Detta kan jaimféras med Kriminalvardens
normala paverkanskostnader pd 11 — 12 procent av de totala kostnaderna,
vilka férutsatter en minskning av aterfallsfrekvensen pa mellan 0,3 och
knappt 4 procentenheter for att I6na sig.

Paverkan som kostar 100 0oo kronor extra per intagen i en viss
grupp kraver ungefar samma minskning av aterfallsfrekvensen for alla
de tre grupperna av intagna som utgor exempel, knappt 1 procentenhets
minskning. Eftersom den férvintade aterfallsfrekvensen skiljer sig mellan
grupperna betyder det att aterfallen méaste minska med 1,6 procent fér de
langtidsdémda, 2,5 procent fér ungdomsbrottslingarna och 1 procent fér de
aterfallsbendgna klienterna med en lang brottshistoria bakom sig.

Var gér pengarna storst nytta? Svaret beror pa vilka atgarder for
vilken grupp som bedéms ha stérst effekt pa aterfallsfrekvensen. Sadana
bedémningar ligger utanfér denna rapport men bér kunna goéras av
kriminalvard och forskare.
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