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Riksrevisionens styrelses
framstillning om Kriminalvardens
arbete med att forebygga aterfall 1
brott

Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat Kriminalvardens planering av de intagnas verk-
stdllighet samt samverkan mellan ansvariga myndigheter infor frigivningen.
Resultatet av granskningen har redovisats i rapporten Kriminalvdrdens arbete
med att forebygga dterfall i brott — Verkstdllighetsplanering och samverkan
infor de intagnas frigivning (RiR 2009:27).

Riksrevisionens granskning visar att grundldggande krav som kan stillas
pa Kriminalvardens arbete med att forebygga aterfall i brott inte dr uppfyllda.
Det finns brister i savil verkstéllighetsplaneringens kvalitet som i samverkan
for Kriminalvardens klienter.

Trots att det finns tydliga krav p4 att alla klienter ska ha en verkstéllighets-
plan har de inte det, och granskningen visar att Kriminalvarden inte uppfyller
de krav som stills pa klienternas verkstillighetsplanering. Bristerna i plane-
ringen géller kvaliteten, dokumentationen och uppfoljningen.

Granskningen visar att det pa flera sétt dr svart att fa till stdnd samverkan
for Kriminalvardens klienter, detta trots att det i ett samhéllsekonomiskt per-
spektiv finns starka skél for samverkan. Regeringen har inte gjort tillrackligt
for att underldtta samverkan for Kriminalvardens klienter. Det handlar bland
annat om kommuners och landstings ansvar att samverka med Kriminalvar-
den.

Styrelsen anser att regeringen bdr se till att de krav pé verkstéllighetsplane-
ring som stélls i lagen om kriminalvérd i anstalt uppfylls. Vidare bor rege-
ringen ta initiativ till en versyn av befintlig lagstiftning for kommuner och
landsting rérande krav pa samverkan med Kriminalvarden.

Styrelsen foreslar att riksdagen ger regeringen detta till kdnna.
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Styrelsens forslag

Med hénvisning till de motiveringar som framfors under Riksrevisionens
styrelses dverviganden foreslér Riksrevisionens styrelse foljande:

1. Krav pa verksamhetsplaneringen
Riksdagen tillkédnnager for regeringen som sin mening vad styrelsen an-
fort om att regeringen bor sékerstélla de krav pd verksamhetsplanering
som stills i lagen (1974:203) om kriminalvérd i anstalt uppfylls.

2. Oversyn av lagstiftningen for att mojliggoéra samverkan
Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad styrelsen an-
fort om att regeringen bor ta initiativ till en dversyn av befintlig lagstift-
ning for kommuner och landsting rérande krav pa samverkan med Kri-
minalvérden.

Stockholm den 17 februari 2010

Pé Riksrevisionens styrelses vignar

Tommy Waidelich

Ingrid Carlman

Foljande ledamoter deltog i beslutet: Tommy Waidelich (s), Carina Adolfsson
Elgestam (s), Ewa Thalén Finné (m), Alf Eriksson (s), Per Rosengren (v),
Elisabeth Svantesson (m), Margareta Andersson (c), Helena Hillar Rosenqvist
(mp), Torsten Lindstrom (kd), Lennart Hedquist (m) och Tina Acketoft (fp).
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Riksrevisionens granskning

Riksrevisionen har granskat Kriminalvardens planering av de intagnas verkstal-
lighet samt samverkan mellan ansvariga myndigheter infor frigivningen. Resul-
tatet av granskningen har redovisats i rapporten Kriminalvdrdens arbete med
att forebygga dterfall i brott — Verkstdllighetsplanering och samverkan infor de
intagnas frigivning (RiR 2009:27). Rapporten publicerades i december 2009.

Bakgrund

Kriminalvarden har bade uppgiften att verkstélla utdomda pafdljder pa ett
sékert, humant och effektivt sétt och att forebygga aterfall i1 brott, dvs. den har
det dubbla uppdraget att bade vdrda och vakta.

Ar 2008 démdes knappt 10 000 personer till att avtjina ett straff i svensk
anstalt. Av dessa berdknas cirka 40 procent aterfalla i brott inom tre &r. Detta
innebér stora kostnader for samhéllet. Varje aterfall som kan forhindras innebér
sdledes en vinst inte bara for individen utan ocksd for samhéllet. Kriminalvar-
den har, utéver uppdraget att verkstélla straff, som mal for sin verksamhet att
minska éaterfall i brott. Det finns tvd viktiga forutsittningar for ett effektivt
aterfallsforebyggande arbete for klienter inom Kriminalvarden: verkstéllighets-
planering och samverkan infor frigivning. For att minska risken for aterfall ska
Kriminalvéarden tillhandahélla en individanpassad verkstillighet dar klienterna
far insatser utifran sina behov. Kriminalvarden sjélv uttrycker det som att rétt
klient ska ha rétt insats i rétt tid. Detta krdver planering och det sker genom
verkstéllighetsplaneringen.

Verkstéllighetsplanen foljer klienten under hela verkstilligheten vare sig
klienten &r placerad pd anstalt eller inom frivarden. En klient med léngre straff
hinner passera 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 kontaktmén som ansvarar for planeringen under verk-
stélligheten. Det krdvs en uppdaterad dokumentation géllande klienten och en
planering av sddan kvalitet att nésta kontaktman kan arbeta vidare med planen
utan onddig fordrojning. Ménga klienter aterfaller i brott efter frigivningen. Att
da ha tillgang till en verkstéllighetsplan fran foregaende verkstdllighet, dar
tidigare insatser f6ljts upp och dokumenterats pé ett &ndamalsenligt sitt, kan
vara till stor hjélp vid planeringen av den nya verkstélligheten. Sammanfatt-
ningsvis ar verkstillighetsplanen en viktig forutsittning for att kunna fa effek-
tivitet 1 Kriminalvérdens arbete.

Verkstéllighetsplaneringen dr ocksa en forutsittning for att matcha klientens
behov med ritt insats i syfte att minska risken for aterfall och darmed fa effek-
ter pa aterfallsfrekvensen. En avgorande faktor dr ocksa klientens egen moti-
vation. Verkstillighetsplaneringen dr dessutom en forutséttning for att Krimi-
nalvirden ska kunna samverka dndamélsenligt med aktorer utanfor Kriminal-
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varden. I planeringen identifieras klientens behov och insatser och ddrmed
ocksé vilka Kriminalvarden maste samverka med for att mota dessa behov.

Samverkan, bade mellan Kriminalvardens olika delar och med andra akt6rer
i samhéllet infor klientens frigivning, ar ytterligare en forutséttning for ett
effektivt dterfallsforebyggande arbete. Behoven hos klienten &r ménga génger
komplexa, och det krdvs samordnande insatser fran flera aktorer. Det ar forst
om Kriminalvardens insatser kompletteras och fullfoljs av andra aktérer som
klienterna ges forutséttningar for ett liv utan kriminalitet. Om Kriminalvdrdens
insatser inte kompletteras med exempelvis sysselsdttning, bostad och miss-
bruksvard vid frigivning &r risken stor att Kriminalvérdens insatser inte far
onskvird effekt.

Sedan lagen (1974:203) om kriminalvérd i anstalt trddde i kraft 1974 har det
funnits krav pa att alla klienter ska ha en behandlingsplan. Under ménga ar har
Kriminalvarden inte uppfyllt detta krav. Men andelen planer har dkat efter en
ny foreskrift om planering av kriminalvardspaf6ljd m.m. samt diverse insatser
sdsom IT-stdd, utbildning och forstarkt organisation.

Samtidigt som antalet faststdllda planer 6kade konstaterade dock Kriminal-
vérdens controllerfunktion i en rapport frdn 2006 att det foreldg kvalitetspro-
blem. Bland annat skiftade kvaliteten i verkstéllighetsplanerna mellan verk-
samhetsstdllen och mellan enskilda handldggare, och frivrden kom in for sent
i planeringen. Regeringen pépekade i budgetpropositionen for 2007 att det ar
anmirkningsvért att det pd méanga hall fortfarande kvarstar omfattande brister i
verkstillighetsplanernas kvalitet, detta sérskilt mot bakgrund av att det dr avgo-
rande for en lyckad rehabilitering att de individuella behoven identifieras. I
budgetpropositionen for 2008 ansag regeringen att det inte &r tillfredsstdllande
att Kriminalvarden trots utbildningsinsatser inte kommit till rdtta med kvali-
tetsbristerna i verkstéllighetsplaneringen.

Mot bakgrund av iakttagelser inom ramen for den arliga revisionen rérande
verkstallighetsplanerna framholl Riksrevisionen i en promemoria 2005, att
Kriminalvarden borde komma till rétta med de underliggande problemen till att
verkstallighetsplaner inte uppréttas i tillrdcklig omfattning. Under 2008 fram-
forde Riksrevisionen att det fortfarande fanns brister i kvaliteten i verkstéllig-
hetsplanerna, och att Kriminalvérden inte hade redovisat kvalitetsstatusen pa
ett riktigt sétt i sin &rsredovisning.

Efter en forstudie kunde Riksrevisionen sedan konstatera att det fanns fort-
satta indikationer pa kvalitetsbrister i planeringen. I praktiken fanns det ocksa
svarigheter att fa till stind samverkan infor klientens frigivning. Eftersom
verkstillighetsplanering och samverkan &ar centrala i Kriminalvardens éterfalls-
forebyggande arbete beslutade Riksrevisionen att inleda en granskning.

Granskningens inriktning

Riksrevisionens granskning har inriktats pa tva viktiga forutséttningar for att
Kriminalvarden ska kunna bedriva ett effektivt aterfallsférebyggande arbete:
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verkstillighetsplanering och samverkan infor klientens frigivning. Granskning-
en har syftat till att besvara foljande revisionsfragor:

e  Styr regeringen Kriminalvarden enligt riksdagens intentioner s att det
skapas goda forutsittningar for Kriminalvardens planering av klientens
verkstillighet och for samverkan med berérda myndigheter infor klientens
frigivning?

e Anvénder Kriminalvirden verkstéllighetsplaneringen pé ett effektivt sétt i
det aterfallsforebyggande arbetet?

e  Genomfor Kriminalvidrden en #dndamadlsenlig samverkan med berérda
myndigheter infor klientens frigivning?

Riksrevisionen har undersokt hur verkstéllighetsplaneringen genomfors i prak-
tiken, hur den samordnas, styrs och foljs upp samt forutséttningarna for perso-
nalens arbete med planering. Planering och samverkan infor frigivning for
klienter med anstaltspafoljd har granskats men diaremot inte verkstéllighetspla-
nering och samverkan vid frivardspaf6ljd. Granskningen har géllt Kriminalvér-
den, regeringens styrning och Arbetsformedlingens samverkan med Kriminal-
varden. Eftersom samverkan med kommuner och landsting aterkom som en
central forutsittning under forstudien har information frdn kommuner och
landsting samlats in i granskningen.

I granskningen har material samlats in med sévél kvalitativa som kvantita-
tiva metoder. En aktgranskning av Kriminalvdrdens verkstéllighetsplaner har
genomforts med utgangspunkt fran de 4 953 klienter som frigavs fran anstalt
under perioden den 1 april 2008-30 september 2008. Materialet avgransades
till tre urvalsgrupper — langtidsdémda, aterfallsbendgna och unga forstagangs-
domda — for vilka en totalundersdkning genomfordes. De tre grupperna omfat-
tade 493 klienter och valdes, eftersom de dr samhéllsekonomiskt kostsamma.

For att belysa vikten av ett effektivt aterfallsforebyggande arbete har Riks-
revisionen latit en konsult gora en samhéllsekonomisk analys av det péver-
kansarbete och den samverkan som gors for Kriminalvéardens klienter.

Riksrevisionens iakttagelser och slutsatser

Den 6vergripande slutsats Riksrevisionen drar av granskningen &r att Krimi-
nalvarden inte uppfyller de krav som stélls pé klienternas verkstéllighetsplane-
ring. Det finns brister bade i kvaliteten, dokumentationen och uppfoljningen av
planeringen. Samverkan infor klienternas frigivning genomfors pa ett sddant
sétt att klienter inte fir samma mojligheter till stod i alla delar av landet. Sam-
mantaget anser Riksrevisionen att de insatser som regeringen och ansvariga
myndigheter gjort for verkstéllighetsplanering och samverkan inte r tillrack-
liga.

Ekonomiska konsekvenser for samhillet

De kostnadsberdkningar som gjorts i Riksrevisionens samhéllsekonomiska
analys visar att en kriminell person i genomsnitt kostar samhéllet 1 miljon
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kronor per ar. Om en péverkanséatgird gor att personen inte aterfaller i brott
efter frigivningen medfor detta en intdkt i form av reducerad kostnad for sam-
héllet.

Eftersom det inte finns nagon entydig forskning om vilken effekt olika be-
handlingsprogram och andra paverkansétgérder har pé aterfallsfrekvensen utgar
berdkningarna i stéllet frdn vilken nedgéng i dterfallsfrekvens som krévs for att
kostnaden for en atgird ska kunna ségas vara motiverad och insatsen dérige-
nom lonsam. Berdkningarna har gjorts avseende Riksrevisionens tre urvals-
grupper: unga forstagangsdomda, aterfallsbenéigna och langtidare.

Kartldggningen av Kriminalvdrdens kostnader visar att 11-12 procent nor-
malt gar till paverkanséatgirder. Hit riknas bland annat personutredning, revide-
ringar av verkstillighetsplaner, anstaltsbyten for att klienten ska fa adekvat
vard, olika terapeutiska program, utbildning, vardvistelser och samverkan infor
frigivning. En mycket stor del av kostnaderna utgdrs av subventioneringen av
arbetsdriften. Om arbetsdriften inte riknas med halveras kostnaderna for pé-
verkansarbetet.

Efter berékningen av kostnaderna for en fortsatt kriminalitet framgér att det,
for att dessa atgérder ska 16na 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 &r att
enbart behandlingsprogrammen reducerar éterfallen med mellan 5 och 10 pro-
cent. Kriminalvardens atgérder dr utifran detta resonemang, och givet att rétt
insats ges till rétt klient, inom marginalen for att vara samhéllsekonomiskt
l6nsamma.

Det gér ocksa att tdnka sig mer intensifierade insatser for att lyfta fler ur
kriminalitet. Eftersom kostnaderna for fortsatt kriminalitet for exempelvis
kraftigt drogberoende dr stora — mer dn 10 miljoner kronor per klient — kravs
det darfor, trots att kostnaderna for Kriminalvarden okar, inte att &terfallen
minskar sérskilt mycket for att en intensifierad paverkan ska lona sig. Av ana-
lysen framgér att intensifieringen av péverkan kriver mellan 0,9 och 4,5 pro-
centenheters minskning av aterfallsfrekvensen.

Regeringens styrning av det dterfallsforebyggande arbetet

Enligt Riksrevisionen stélls det sérskilda krav pa styrningen av samverkan i det
aterfallsforebyggande arbetet eftersom enskilda aktdrer med ofta skilda upp-
drag ska gora prioriteringar som samordnar eller kompletterar varandra. Krimi-
nalvardens klienter dr en kostsam grupp for samhillet i stort och for enskilda
aktorer beroende pa vilka behov klienten har. En vl fungerande samverkan dar
resurser samordnas kan ddrmed bade hjélpa den enskilde klienten och bidra till
kostnadsbesparingar.

Regeringen har tillsatt en utredning for 6versyn av missbruks- och beroen-
devarden (dir. 2008:48). Utredaren ska bland annat belysa kriminalvardens roll
sé att mojligheterna till samverkan med huvudméinnen inom missbruksvarden
ska stérkas for att ge en bra behandling till patienterna. Uppdraget ska redovi-
sas senast den 15 november 2010. Riksrevisionen anser att utredningen har en
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viktig roll att fainga upp och utreda mojligheterna att forbéttra forutséttningarna
for samverkan.

Regeringen betonar i budgetpropositioner betydelsen av samverkan mellan
kriminalvard, arbetsformedling och socialtjanst samt hdlso- och sjukvérd for
Kriminalvéardens klienter. Det &r dock endast Kriminalvarden som har ett utpe-
kat ansvar for att samverkan for Kriminalvardens klienter kommer till stdnd.

En stor andel av Kriminalvdrdens klienter har problem med missbruk eller
beroende och psykisk sjukdom och har dirmed ocksa ett stort behov av véard
och rehabilitering. I lagstiftningen finns det dock inte ndgra tydliga krav pé
kommuner och landsting att samverka med Kriminalvarden.

Riksrevisionen drar slutsatsen att det, utan tydliga krav fran regeringen pa
Ovriga aktorers ansvar, finns en stor risk att samverkan i praktiken utvecklas
mycket olika. Detta far i sin tur konsekvenser for de enskilda klienterna bero-
ende pa vilken kommun de tillhor.

Brister i verkstillighetsplaneringens kvalitet paverkar effektiviteten i
Kriminalvirdens arbete

Syftet med verkstillighetsplaneringen &r att minska risken for aterfall i brott.
Genom att utreda klientens behov ska ritt insats séttas in vid rdtt tidpunkt till
ratt klient. Kriminalvardens klientarbete ska baseras pa det som enligt forsk-
ning har effekter pé aterfallsfrekvensen. En stor andel av klienterna avtjadnar
dock kortare straff, vilket paverkar Kriminalvardens mojlighet att forebygga
aterfall i brott.

Kriminalvirden har sikerstillt att samma plan foljer klienten under verk-
stilligheten

Granskningen har visat att Kriminalvarden sedan 2001 har sékerstallt att klien-
ten har en plan som f6ljer klienten under hela verkstélligheten, oavsett vilken
anstalt eller vilket frivardskontor som klienten tillhor eller vilken kontaktman
som dr ansvarig. Detta dr enligt Riksrevisionen en forutséttning for att kunna
bedriva ett effektivt arbete inom Kriminalvarden. Det har framgétt i gransk-
ningen att Kriminalvarden, under framfor allt de senaste fyra aren, har arbetat
aktivt med att forbéttra verkstéllighetsplaneringen.

... men alla klienter har inte en plan

Riksrevisionen kan dock konstatera att alla klienter inte har en verkstéllighets-
plan, trots att detta &r ett lagkrav. Nio procent av klienterna i Riksrevisionens
aktgranskning saknade helt en verkstillighetsplan. I gruppen unga forstagéngs-
domda saknade var femte klient en plan. Néar det inte finns ndgon plan, finns
det inte heller dokumentation om klienten, vilket leder till att det saknas mdj-
ligheter till uppfoljning och informationséverforing vid byte av badde kontakt-
man och anstalt eller vid aterfall. Det finns ocksa en risk att klienten inte far
nagra insatser eller att fel insatser ges under verkstélligheten.
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Kriminalvarden uppfyller inte heller de krav som stills i myndighetens fore-
skrift om verkstillighetsplanering. Sammantaget visar Riksrevisionens akt-
granskning att hélften av planerna inte faststélls i tid, att var fjirde plan inte
revideras i den omfattning som den ska och att planerna i hilften av fallen inte
faststélls infor frigivningen. I ett réttssakerhetsperspektiv finns enligt Riksre-
visionen dérfor en risk att klienter med likartade behov och forutsdttningar
behandlas olika. Dessutom kan klienten inte dverklaga planen, vilket gor det
viktigt med kontinuerlig omprovning.

Riksrevisionen har ocksd funnit brister i Kriminalvardens &terrapportering
till regeringen om andelen klienter som har en faststélld plan. Statistiken kan
enligt Riksrevisionen inte anses vara rittvisande, eftersom den inte omfattar
alla klienter som ska ha en verkstillighetsplan.

... och det finns stora brister i kvaliteten

Riksrevisionens slutsats dr att det finns omfattande brister i kvaliteten i Krimi-
nalvardens verkstillighetsplanering. For att Kriminalvarden ska kunna fullgdra
sitt uppdrag bor, enligt Riksrevisionen, planerna vara logiskt sammanhingande
dér valet av insatser gors utifrdn en risk- och behovsbeddmning och uppsatta
mal. Detta for att sékerstdlla en planering av god kvalitet dér klienten far rétt
insats. Men granskningen visar att kopplingen mellan de behov, mél och insat-
ser som anges inte alltid kommer fram i verkstéllighetsplaneringen.

Enligt Riksrevisionens rapport finns det ocksé kvalitetsbrister i verkstallig-
hetsplaneringens olika steg, sdsom riskbeddmningar, malformulering, uppfolj-
ning, dokumentation och utslussningsatgarder.

... vilket gor att verkstillighetsplaneringen inte bedrivs effektivt

Riksrevisionens slutsats &r att kvalitetsbristerna i verkstéllighetsplaneringen &r
s& omfattande att de pdverkar Kriminalvardens mdjlighet att bedriva en effektiv
verksamhet. Detta riskerar ocksé att paverka forutséttningarna att minska ater-
fallen i brott.

Kriminalvardens prioriteringar av insatser for klienterna grundar sig bland
annat pa riskbedomningarna. Alla klienter ska inte ha lika mycket eller samma
insatser. Kvalitetsbristerna i riskbedomningarna kan enligt Riksrevisionen
medfora att fel klienter och behov prioriteras.

Verkstillighetsplanen ska f6lja klienten under hela verkstilligheten, obero-
ende av var i Kriminalvarden klienten befinner sig. Nar 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 samt den bristande tillforlit-
ligheten i informationen &r det inte ovanligt att planeringen gors om fran borjan
nér en klient fir en ny kontaktman. Detta innebédr dubbelarbete.

Riksrevisionen konstaterar att frivardens samordningsansvar for verkstéllig-
hetsplaneringen i praktiken inte fungerar fullt ut. En forklaring till detta kan
vara kulturella skillnader mellan anstalt och frivard. Bristande samordning
innebér bland annat att kompetens, kunskap och kontakter som finns inom
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anstalter och frivard inte utnyttjas maximalt. Detta innebér ocksa dubbelarbete
eftersom planering for klienten kan pégé pé tva stidllen samtidigt.

Orsaker till bristerna

Att arbeta med verkstéllighetsplanering &r inte ett funktionsansvar utan &r
nagot som forvéntas av samtliga kontaktmén och frivardsinspektorer. Det ger,
enligt Kriminalvarden, en humanare kriminalvard och minskar gapet mellan
vérdare och klient. Detta stéller, enligt Riksrevisionen, krav pa att ledningen
ger personalen goda forutséttningar i form av tydliga riktlinjer, kompetensut-
veckling och IT-stdd.

Riksrevisionen anser att ledningen inte varit tillrickligt tydlig i sin styrning.
Foreskrifter, allmédnna radd och utbildningsmaterial samt de utbildningsinsatser
som genomforts har inte gett tillrdcklig végledning i det dagliga arbetet med
planerna. Ledningen har inte tydliggjort vad som &r en planering av god kvali-
tet och vad frivardens samordningsansvar innebar.

Verkstillighetsplaneringen stéller 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
krdvs for planeringen samt hur denna ska sédkerstillas. I dag forvintas alla
kontaktmdn kunna arbeta med verkstillighetsplanering. Majoriteten av kon-
taktmédnnen har hogst gymnasieutbildning men forvéntas dndé gora kvalifice-
rade bedomningar avseende klienterna. Riksrevisionen stéller frigan om det i
praktiken &r rimligt att alla kriminalvardare ska vara kontaktmin med ansvar
for verkstéllighetsplanering.

Sarskilda insatser i syfte att stddja verksamheten och forstirka verkstillig-
hetsplaneringens kvalitet har provats inom Kriminalvarden, men dessa har
enligt Riksrevisionen inte varit tillrickliga. Den fOrstirkta organisationen &r
inte permanentad utan kvarstar sa ldnge behov finns. Mot bakgrund av de bris-
ter som framkommit under granskningen menar Riksrevisionen att det dr vik-
tigt att Kriminalvarden prioriterar fortsatt stod for verkstillighetsplaneringen.

IT-stodet ar enligt Riksrevisionen inte utformat pa ett sadant sétt att det fullt
ut stoder verkstéllighetsplaneringen. Det saknas en dverskadlighet och logisk
sammanhéllning av de olika delarna, vilket forsvérar personalens arbete och
mdjligheten att f6lja upp insatserna. Den bristande samordningen med myndig-
hetens Ovriga system leder ocksa till ineffektivitet.

Riksrevisionen anser att en samlad uppfoljning ar ett viktigt underlag for led-
ningens styrning men menar att granskningen visar pa stora brister 1 Kriminal-
vardens uppfoljning av myndighetens arbete med verkstéllighetsplaneringen.
De arliga granskningarna och uppfoljningen av frivardens samordningsansvar
har inte genomforts pa ett sétt som sédkerstillt god kvalitet.

En utgangspunkt for att forbattra det aterfallsforebyggande arbetet borde en-
ligt Riksrevisionen vara klienternas verkstéillighetsplaner och uppféljningen av
dessa. I dag utnyttjas inte denna mojlighet tillrdckligt.
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Enligt Kriminalvarden kommer en 6versyn av géllande foreskrifter avseende
verkstillighetsplanering att géras. Riksrevisionen anser inte att en dversyn av
foreskrifterna ar tillrdcklig for att 16sa de brister som konstaterats i granskning-
en.

Samverkan ir inte enhetligt strukturerad och forutsiighbar

Kriminalvdrden méste samverka med andra aktorer for att fullgdra sitt uppdrag
att minska risken for éterfall i brott. Det finns dock ett antal faktorer som gor
att det kan vara svért att f4 samverkansaktorer att prioritera Kriminalvdrdens
klienter. I ett samhéllsekonomiskt perspektiv finns goda argument for samver-
kan. Didrfor ar det enligt Riksrevisionen viktigt att Kriminalvdrden gor sitt
yttersta for att underldtta och frimja samverkan.

Kriminalvarden tar inte kontakt i god tid

For att hinna fa till staind samverkan &r det viktigt att kontakter tas i god tid
infor frigivning. Riksrevisionens granskning visar att kontakter med externa
aktorer 1 alltfor hog utstrackning inte tas i god tid infor frigivningen. For 39
procent av de planer som Riksrevisionen gatt igenom framgar det inte att nagra
externa kontakter tagits infor frigivningen.

Verkstillighetsplaneringen ska tydliggora ansvarsfordelningen mellan Kri-
minalvarden och andra aktorer. I granskningen har brister konstaterats i an-
svarsfordelningen men ocksé i frivardens samordningsansvar. Bristerna i den
interna samordningen gor att Kriminalvarden inte framstar som en tydlig sam-
verkanspart for andra aktorer, vilket forsvarar samverkan.

Strukturer for samverkan saknas

Riksrevisionens granskning visar att det i stor utstrdckning saknas strukturer
for samverkan kring Kriminalvardens klienter. Kriminalvarden uttrycker ocksa
att samverkansaktorerna i ménga fall inte vill ha sddana strukturer. Resultatet
av detta blir att samverkan i dag i hog grad &r personberoende och sérbar. Det
kan ocksé innebéra att klienter med liknande behov behandlas olika beroende
pa hur samverkan fungerar. Riksrevisionen menar dérfor att regeringen har ett
ansvar att tydliggora kraven pa samverkansaktorerna att samverka for Krimi-
nalvérdens klienter.

Kriminalvarden har ett ansvar att vara drivande nér det géller att utveckla
former for samarbete med andra huvudmin. Riksrevisionen anser att detta dr
viktigt for att minska personberoendet och sékerstilla likabehandling.

Kriminalvéarden lyfter fram nagra lyckade exempel pa samverkansprojekt. I
dessa fall har Kriminalvirden samlokaliserat sig med ett landsting, en kommun
eller Arbetsformedlingen for att battre kunna moéta klientens behov genom att
samordna aktOrernas insatser. Genom samlokalisering behdver klienten inte
slussas runt mellan olika aktdrer i samma utstrickning utan flera kompetenser
kan utreda parallellt. Detta bor kunna minska dubbelarbete, korta utredningsti-
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den och snabba pd samordningen av klientens insatser. Riksrevisionen kan
dock konstatera att dessa exempel endast avser begransade malgrupper pa ett
fatal stillen i landet. I ett samhéllsekonomiskt perspektiv finns goda argument
for samverkan. Riksrevisionen menar darfor att regeringen, Kriminalvarden
och ansvariga samverkansaktorer har ett ansvar att 4 till stdnd fler strukturer
for samverkan.

Arbetsformedlingen ger olika stod i landet

Kriminalvirdens samverkan med Arbetsformedlingen 4r den som, enligt Kri-
minalvdrden, fungerar bést i praktiken. Riksrevisionen kan dock konstatera att
det finns skillnader i Arbetsformedlingens insatser i Kriminalvardens sex reg-
ioner. Uppdraget &r ocksa olika prioriterat 6ver landet. Vidare har Arbetsfor-
medlingen och frivarden 4nnu inte slutit 6verenskommelser annat &n i begran-
sad omfattning trots att behovet finns. Detta leder sammantaget till att klienter-
na inte fir samma stdd i hela landet, vilket enligt Riksrevisionen inte &r till-
fredsstillande. Manga av Arbetsformedlingens kontaktpersoner féar inte arbeta
det antal timmar de anser behdvs. Riksrevisionen drar ocksa slutsatsen att det
inte gjorts en ldmplig behovsanalys, vilket beror pa brister i den centrala styr-
ningen. Kontaktpersonerna uppger ocksé att det dr en annan typ av stod som i
forsta hand efterfragas 4n det som det planeras for.

Orsaker till bristerna

Granskningen visar att det pa flera sitt ar svart att 4 till stdnd samverkan for
Kriminalvéardens klienter, detta trots att det i ett samhallsekonomiskt perspektiv
finns skél for samverkan. Riksrevisionen anser att regeringen inte gjort tillrack-
ligt for att underldtta samverkan for Kriminalvardens klienter. Det handlar
bland annat om kommuners och landstings ansvar att samverka med Kriminal-
vérden.

Kriminalvardens ledning har inte varit tillrickligt tydlig i sin styrning av
myndighetens samverkan med andra aktdrer. Det saknas riktlinjer samtidigt
som chefer och personal i den operativa verksamheten upplever att det &r otyd-
ligt vad de forvintas gora. Kriminalvarden foljer vidare inte upp samverkan
systematiskt, vilket gor att ledningen saknar Gverblick och underlag for sin
styrning.

Varken Kriminalvarden eller Arbetsformedlingen har foljt upp de lokala
overenskommelserna mellan myndigheterna och har saledes ingen tillforlitlig
overblick Over hur samverkan fungerar. Den bristande uppfoljningen dr pro-
blematisk for myndigheternas styrning och aterrapportering. Myndigheterna
avser att borja folja upp bade dverenskommelserna och ett av samverkanspro-
jekten, ndgot Riksrevisionen anser vara av stor vikt.
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Konsekvenser for Kriminalvirdens Kklienter

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

Avsaknad av samverkansstrukturer och hog grad av personberoende i sam-
verkan innebér en risk for att klienter med likartade forutséttningar inte be-
handlas lika, och att klienten inte far de insatser som han eller hon behdver.
Riksrevisionen anser att de brister som konstaterats i granskningen péverkar
klienternas mdjlighet att fi dndamaélsenliga frigivnings- och utslussningsatgér-
der i anslutning till frigivningen. I dag friges 45 procent av Kriminalvérdens
klienter utan nagon utslussningsétgird. I budgetpropositionen for 2010 anger
regeringen att andelen klienter med utslussningséatgird maste oka.

Riksrevisionens granskning visar pa skillnader mellan olika grupper. Bland
annat framgar det av granskningen att var femte ung forstagangsdéomd inte
hade néagon plan. Bristerna i Kriminalvardens verkstillighetsplanering och
samverkan med andra aktdrer infor frigivningen riskerar att medfora att de
insatser som klienten fatt under tiden i anstalt inte mots upp av négot stod vid
frigivning. En annan risk ar att stod inte kommer till stdnd direkt i anslutning
till frigivning. I bada dessa fall riskerar Kriminalvardens insatser att bli verk-
ningsldsa och klienten att dterfalla i brott.

Riksrevisionens rekommendationer

Med anledning av slutsatser i granskningen ldmnar Riksrevisionen f6ljande
rekommendationer.

Till regeringen

I denna granskning har brister i tva forutsittningar for det aterfallsforebyg-
gande arbetet — verkstéllighetsplanering och samverkan infor frigivning — kon-
staterats. Riksrevisionen rekommenderar dérfor regeringen att

o  forbdttra mojligheterna for samverkan for Kriminalvardens klienter. Detta
genom att formalisera krav pa samverkan i Arbetsformedlingens och Kri-
minalvardens instruktioner och genom att verka for att i lagstiftning tyd-
liggdra kraven pd kommuner och landsting att samverka med Kriminal-
varden,

e ge pagaende utredning om missbruks- och beroendevérd i tilliggsdirektiv
att utreda hur forutséttningarna for strukturerad samverkan kan forbéttras
och se dver mojligheterna till en gemensam utredning av klienten under ti-
den i hikte eller anstalt. Utredningen bor ocksa ta stillning till vilken aktor
som ska ha ett huvudansvar for detta.
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Till Kriminalvirden

Kriminalvéarden lever inte upp till de krav som stélls pa klienternas verkstallig-
hetsplanering. Samverkan infor klienternas frigivning genomfors pa ett sddant
sétt att klienter inte far samma mojligheter till stod i olika delar av landet. Riks-
revisionen rekommenderar dérfér Kriminalvarden att

forbéttra uppfoljningen av verkstillighetsplaneringen och de enskilda
planerna. Detta for att sdkerstilla att en rittvisande bild aterrapporteras till
regeringen och for att ge underlag for utveckling av det aterfallsforebyg-
gande arbetet,

utreda kompetensbehovet och utifrén detta sékerstélla kompetensnivan for
verkstéllighetsplaneringen,

se till att personalens forutsittningar for arbetet med verkstéllighetsplane-
ringen forbéttras pa foljande punkter:

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

—  Prioritera fortsatt stod, genom exempelvis en forstérkt organisat-
ion for verkstéllighetsplaneringen.

—  Utveckla IT-stddet sé att det stoder verkstéllighetsplanering, upp-
foljning och dokumentation. Utnyttja informationen i IT-
systemen effektivare.

Séakerstélla att myndighetens interna arbete med verkstéllighetsplanering
samordnas.

Tydliggora kraven pa samverkan och arbeta stodjande for att skapa sam-
verkansstrukturer i landet.

Sékerstélla en nationell sammanhallen uppf6ljning av samverkan for att
skapa overblick, underlag for styrning och mdjligheter att sprida goda ex-
empel.

Till Arbetsformedlingen

Kriminalvéardens klienter &r en av de grupper som star langst ifrdn arbetsmark-
naden. Riksrevisionen rekommenderar dérfor Arbetsformedlingen att

folja upp samverkan med Kriminalvérden for att skapa 6verblick och
forbéttra underlaget for styrning.

se over behovet av antalet timmar for Arbetsformedlingens kontaktperso-
ner och stod for att genomfora uppdraget.



Styrelsens overvdaganden

Riksrevisionens styrelse har funnit att slutsatserna av den granskning som
Riksrevisionen har redovisat i rapporten Kriminalvdirdens arbete med att
forebygga dterfall i brott (RiR 2009:27) ska dverldmnas till riksdagen i form
av en framstallning. I anslutning hértill vill styrelsen anfora f6ljande.

Utgangspunkter

Styrelsen vill inledningsvis understryka att varje dterfall i brott som forhind-
ras dr en vinst for samhéllet och for individen. I arbetet med att forebygga
aterfall i1 brott har sjdlvfallet Kriminalvarden ett viktigt uppdrag. Det arbete
som bedrivs inom myndigheten dr av avgdrande betydelse for att malet att
minska brottsligheten och att 6ka ménniskors trygghet ska uppfyllas.

Kriminalvardens uppgift &r — forutom att verkstilla utdémda pafdljder pa
ett sdkert, humant och effektivt sitt — ocksa att forebygga aterfall i brott. Som
granskningen visar, finns det tva viktiga forutsittningar for att detta arbete ska
vara effektivt, ndmligen verkstéllighetsplanering och samverkan infor frigiv-
ning.

Det framgér tydligt av 1974 érs lag om kriminalvard i anstalt att arbetet
frén borjan bor inriktas pd atgdrder som forbereder den intagne for tillvaron
utanfor anstalten samt att varden ska planldggas och genomforas i néra sam-
verkan mellan kriminalvardens olika organ. Vidare framgar det tydligt att i
den man forverkligande av vardens syfte kridver insatser av andra samhélle-
liga organ, ska kriminalvardens organ samverka med dessa, liksom att plan-
laggningen ska goras i samrad med den intagne. Av Riksrevisionens rapport
framgar att dessa grundldggande krav i lagen om kriminalvard i anstalt inte ar
uppfyllda.

Mot bakgrund av det ovan anforda foreslar styrelsen foljande.

Verkstillighetsplaneringen bor uppfylla lagens krav

Syftet med verkstéllighetsplaneringen &r att minska risken for aterfall i brott.
Genom att utreda klientens behov ska rétt insats séttas in vid ritt tidpunkt till
ratt klient. Trots att det finns tydliga krav pa att alla klienter ska ha en verk-
stéllighetsplan har de inte det, och granskningen visar att Kriminalvarden inte
uppfyller de krav som stélls pa klienternas verkstillighetsplanering. Det finns
brister i savél kvaliteten, dokumentationen som planeringen. Kriminalvardens
redovisning av andelen upprittade planer avser inte samtliga klienter som ska
ha en faststilld plan.

Styrelsen anser att de brister i verksamhetsplaneringen som framkommit i
granskningen visar att Kriminalvarden inte bedriver denna planering effektivt.
Det &r dérfor enligt styrelsens uppfattning ndodvandigt att regeringen séker-
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stdller att verkstéllighetsplanering genomfors i enlighet med 1974 érs lag om
kriminalvérd i anstalt.

Oversyn av lagstiftningen for att mojliggdra
samverkan

Samverkan med andra aktorer i sambhéllet infor klientens frigivning &r en
forutsdttning for ett effektivt aterfallsforebyggande arbete. I granskningen
framhalls att en stor andel av Kriminalvirdens klienter har problem med
missbruk eller beroende och psykisk sjukdom och har ddrmed ocksé ett stort
behov av vard och rehabilitering, dvs. inom omraden som kommuner och
landsting ansvarar for. I lagstiftningen pa dessa omraden finns det dock inte
nagra tydliga krav pa kommuner och landsting att samverka med Kriminal-
varden. I granskningen visas ocksé att nuvarande lagstiftning har visat sig inte
vara tillrickligt for att fa till staind samverkan for Kriminalvéardens klienter.

Styrelsen anser att det dr vésentligt att en 6kad samverkan mellan Krimi-
nalvdrd, kommuner och landsting kommer till stdnd for att forbéttra arbetet
med att forebygga aterfall i brott. Styrelsen anser darfor att regeringen bor ta
initiativ till en Oversyn av lagstiftningen for att mojliggora att samverkan i
arbetet med Kriminalvrdens klienter forbattras.

Styrelsens forslag

Mot bakgrund av dessa dvervdganden foreslar styrelsen sammanfattningsvis
att riksdagen begér att regeringen

— sdkerstdller att de krav pd verksamhetsplanering som stdlls i lagen
(1974:203) om kriminalvard i anstalt uppfylls samt

— tar initiativ till en 6versyn av befintlig lagstiftning for kommuner och lands-
ting rorande krav pa samverkan med Kriminalvarden.

Elanders, Villingby 2010
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