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1. Sammendrag
1.1 Innledning

Det er et overordnet mål at domfelte ikke faller til-
bake til ny kriminalitet, men kommer i jobb eller utdan-
ning etter gjennomført straff. En vellykket tilbakeføring
er avhengig av samarbeid og god samordning mellom
mange ulike aktører. Kriminalomsorgen har et særlig
ansvar for å legge til rette for et godt forvaltningssamar-
beid, mens offentlige etater har ansvar for å levere sine
respektive tjenester til innsatte i fengsel. Kriminalom-
sorgen er avhengig av at innsatte får helse-, opplærings-
og velferdstjenester de har behov, for å kunne oppnå
formålet med straffegjennomføringen, blant annet å
forebygge ny kriminalitet.

Kartleggingen av de innsattes behov for tjenester
danner grunnlaget for å planlegge tilbakeføringsarbei-
det. Når de kartlagte behovene deles med forvaltnings-
samarbeidspartnerne, etter samtykke fra den innsatte,
får samarbeidspartnerne informasjon de trenger for å
kunne dimensjonere tjenester etter behov og tilrette-
legge et individuelt tilpasset tilbud for hver enkelt inn-
satt. God og koordinert oppfølging av de innsatte sikrer
at de får støtte til å håndtere eventuelle utfordringer når
det gjelder helse, arbeid, bolig og økonomi ved løslatel-

se, og at påbegynt behandling eller opplæring ikke blir
brutt.

Målet med Riksrevisjonens undersøkelse har vært å
vurdere om innsatte i fengsel og løslatte mottar helse-,
velferds- og opplæringstjenester som er tilpasset behov-
ene deres, og som fremmer tilbakeføring til samfunnet.
Riksrevisjonen har også undersøkt årsaker til mangler i
tjenestetilbudet. Undersøkelsen omfatter hovedsakelig
perioden 2016–2020.

Bakgrunnen for undersøkelsen er at den siste lands-
omfattende undersøkelsen av levekår blant innsatte i
norske fengsler, som ble gjennomført av Statistisk sen-
tralbyrå i 2014, avdekket at flertallet av de innsatte had-
de levekårsproblemer på ett eller flere områder. Ifølge
undersøkelsen var det en klar sammenheng mellom
omfanget av de innsattes levekårsproblemer og deres
egen tro på at de ville klare å unngå lovbrudd etter løsla-
telse. Når det gjelder de innsattes levekår ved tidspunk-
tet for løslatelse, viste undersøkelsen at 44 pst. manglet
bolig, 58 pst. ikke var i jobb, og at 40 pst. opplevde at de
ikke hadde nok penger for å klare seg. En landsdekken-
de undersøkelse av innsattes psykiske helse, også den fra
2014, fant at 92 pst. hadde psykiske lidelser eller person-
lighetsforstyrrelser, og at opptil halvparten av de innsat-
te hadde et daglig inntak av rusmidler de siste seks må-
nedene før de ble innsatt.

En rekke studier og evalueringer har pekt på at
gruppen av innsatte i norske fengsler har endret seg de
siste årene. Innsatte som er dømt for alvorlig kriminali-
tet og voldsforbrytelser gjennomfører fortsatt straffen
sin i fengsel. Av dem som er dømt for mindre alvorlige
forhold, er det derimot en økende grad som gjennomfø-
rer straffen sin med elektronisk kontroll i samfunnet.
Andelen innsatte som er dømt for seksuallovbrudd har
økt betraktelig. Det har også vært en økning i andelen
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eldre innsatte og innsatte med nedsatt funksjonsevne.
Samtidig har mange av de innsatte sammensatte psykis-
ke og somatiske lidelser. Samlet har de innsatte et økt
behov for tjenester, og tilbakeføringsarbeidet krever
derfor bedre koordinering og samordning av offentlige
virkemidler på tvers av etater og departementer.

I undersøkelsen har Riksrevisjonen blant annet tatt
utgangspunkt i følgende vedtak og forutsetninger fra
Stortinget:
– lov om gjennomføring av straff mv.
– lov om kommunale helse- og omsorgstjenester

m.m.
– lov om spesialisthelsetjenesten m.m.
– lov om pasient- og brukerrettigheter
– lov om helsepersonell m.v.
– lov om tannhelsetjenesten
– lov om grunnskolen og den vidaregåande opplæringa
– lov om folketrygd
– lov om arbeids- og velferdsforvaltningen
– lov om sosiale tjenester i arbeids- og velferdsforvalt-

ningen
– Innst. S. nr. 169 (2008–2009) Innstilling frå justisko-

miteen om straff som virker – mindre kriminalitet –
tryggere samfunn (kriminalomsorgsmelding), jf.
St.meld. nr. 37 (2007–2008)

– Innst. S. nr. 196 (2004–2005) Innstilling fra kirke-,
utdannings- og forskningskomiteen om opplærin-
gen innenfor kriminalomsorgen, jf. St.meld. nr. 27
(2004–2005)

– Innst. 19 S (2016–2017) Innstilling fra kirke-, utdan-
nings- og forskningskomiteen om Fag – Fordypning
– Forståelse. En fornyelse av Kunnskapsløftet, jf.
Meld. St. 28 (2015–2016)

– Innst. 49 S (2016–2017) Innstilling fra arbeids- og
sosialkomiteen om Nav i en ny tid – for arbeid og
aktivitet, jf. Meld. St. 33 (2015–2016)

– Innst. 506 S (2012–2013) Innstilling fra kommunal-
og forvaltningskomiteen om Byggje – bu – leve. Ein
bustadpolitikk for den einskilde, samfunnet og
framtidige generasjonar, jf. Meld. St. 17 (2012–2013)

Rapporten ble forelagt Justis- og beredskapsdepar-
tementet, Helse- og omsorgsdepartementet, Arbeids-
og inkluderingsdepartementet og Kunnskapsdeparte-
mentet ved brev 25. mai 2022. Departementene har i
brev mellom 24. og 28. juni 2022 gitt kommentarer til
rapporten. Kommentarene er i hovedsak innarbeidet i
rapporten og i Riksrevisjonens dokument.

1.2 Konklusjoner
– Kriminalomsorgen tilrettelegger ikke godt nok i til-

bakeføringsarbeidet:
– Kriminalomsorgens kartleggingspraksis er

mangelfull.

– Oppfølgingen av de innsattes behov er ikke satt 
i system.

– Mange innsatte får ikke dekket behovene sine 
ved løslatelse.

– Kriminalomsorgen tilrettelegger ikke godt nok 
for at de innsatte skal ha tilgang til forvaltnings-
samarbeidspartnernes digitale løsninger.

– Det er mangler i tjenestetilbudet de innsatte har til-
gang til:
– Mange innsatte har ikke tilstrekkelig tilgang til

hjelp fra Nav.
– Innsatte med rusmiddelproblemer og psykiske 

lidelser får ikke fullgod tilgang til helsetjenester.
– De innsattes tilgang til opplæringstjenester 

avhenger av hvor de gjennomfører straff.
– Mange innsatte får ikke opparbeidet relevant 

kompetanse i arbeidsdriften.
– De statlige virkemidlene brukes ikke godt nok:

– Departementene mangler viktig kunnskap om
innsattes behov og om effekter av virkemiddel-
bruk.

– De statlige virkemidlene kan samordnes bedre.

1.3 Utdyping av konklusjoner
1.3.1 KRIMINALOMSORGEN TILRETTELEGGER 

IKKE GODT NOK FOR TILBAKEFØRINGSAR-
BEID

Undersøkelsen viser at kriminalomsorgen ikke sys-
tematisk kartlegger og følger opp innsattes behov for
tjenester. Videre mangler de systematikk i forberedel-
sen til løslatelse, og det er mangler i tilretteleggingen for
innsattes bruk av digitale verktøy.

Kriminalomsorgen skal gjennom å samarbeide
med andre offentlige etater legge til rette for at innsatte
får de tjenestene som lovgivningen gir dem krav på.
Samtidig skal kriminalomsorgen bidra til en samordnet
innsats for å dekke de innsattes behov og fremme deres
tilpasning til samfunnet, jf. straffegjennomføringsloven
§ 4. For at de innsatte skal få like god tilgang til tjenester
som befolkningen for øvrig, er det avgjørende å kartleg-
ge behovene deres, dele informasjon om disse behove-
ne med relevante forvaltningssamarbeidspartnere og
koordinere oppfølgingen og tjenestetilbudet. Svakheter
i kriminalomsorgens tilrettelegging kan medføre at de
innsattes rettigheter svekkes, og at de ikke får dekket be-
hovene sine, noe som igjen medfører at de ikke blir rus-
tet til å mestre et liv uten kriminalitet etter endt straffe-
gjennomføring.

1.3.1.1 Kriminalomsorgens kartleggingsprak-
sis er mangelfull

Kartlegging gir grunnlag både for å ta beslutninger
om tiltak for de innsatte og for å utvikle behandlings-
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planer og behandlingsmål. Det som særlig bør kartleg-
ges er faktorer som har betydning for de innsattes tilba-
keføring, for eksempel behov for bolig, helsehjelp, ar-
beidskvalifisering, opplæring og økonomisk rådgiv-
ning. Det bør også kartlegges om de trenger støtte til å
håndtere utfordringer med gjeld. Kartleggingspraksisen
i norske fengsler er imidlertid verken ensartet eller sys-
tematisk. Hvorvidt og på hvilken måte den innsatte får
kartlagt sine behov, avhenger av hvilket fengsel den inn-
satte gjennomfører straffen i.

Ved innkomst skal en betjent gjennomføre en før-
stegangssamtale med den innsatte. I denne samtalen
skal betjenten informere om tjenestetilbudet i fengslet
og relevante rutiner. Betjenten skal også kartlegge den
innsattes akutte behov.

I tillegg til førstegangssamtalen gjennomfører kri-
minalomsorgen i en del tilfeller en behovskartlegging i
to deler i løpet av innkomstfasen. Sammenlignet med
førstegangssamtalen er denne kartleggingen mer om-
fattende. Den kan blant annet dekke den innsattes fami-
liesituasjon, økonomi, utdanning, jobbstatus, sosiale
nettverk, helsetilstand og rusutfordringer.

Riksrevisjonen har undersøkt journalføringer for
1 860 innsatte i kriminalomsorgens system Kompis. Un-
dersøkelsen viser at det for 9 pst. av de innsatte i utvalget
ikke var registrert noen form for innkomstkartlegging.
For 38 pst. var det kun registrert en førstegangssamtale;
samtalen ble altså ikke fulgt opp av en behovskartleg-
ging i to deler.

For å få et mer nyansert bilde av hvilke behov som
blir kartlagt i løpet av innkomstfasen, har Riksrevisjo-
nen gått gjennom et representativt utvalg som består av
mappene til 243 innsatte.

Det er stor variasjon i hvilke behov som kartlegges i
innkomstfasen ved hvert fengsel. Over halvparten av de
innsatte fikk ikke kartlagt sin situasjon med hensyn til
økonomi, bolig og utdanning.

Kriminalomsorgen tilbyr også behovs- og ressurs-
kartlegging i kriminalomsorgen, kalt BRIK-kartleggin-
ger. Sammenlignet med kartleggingen i innkomstfasen
er en BRIK-kartlegging standardisert og frivillig. Krimi-
nalomsorgsdirektoratet peker på at BRIK er et omfatt-
ende og enhetlig verktøy som dekker alle relevante leve-
kårsområder. Ifølge direktoratet skal kartleggingen ved
innkomst brukes for å avklare innsattes akutte personli-
ge behov, slik at kriminalomsorgen kan mobilisere hjel-
peapparatet rundt den innsatte, mens BRIK skal hjelpe
den innsatte med å få oversikt over livssituasjonen sin,
sette i gang en bevisstgjøringsprosess og motivere den
innsatte til å gå over til et liv uten kriminalitet.

I Riksrevisjonens utvalge på 1 860 innsatte var det
kun 32 pst. som hadde fullført BRIK-kartlegging. Videre
viser undersøkelsen at kartleggingene som faktisk had-
de blitt gjennomført, i liten grad hadde blitt delt med
forvaltningssamarbeidspartnerne, og at kriminalom-

sorgen og de andre tjenesteyterne i mange tilfeller kart-
la de samme opplysningene.

Mange innsatte overføres mellom ulike fengsler i lø-
pet av straffegjennomføringen. Fengslet den innsatte
blir overført til, kan søke fengslet den innsatte blir over-
ført fra, om å få tilgang til data og dokumenter fra blant
annet kartlegginger av vedkommende. Denne informa-
sjonen skal være lagret i kriminalomsorgens systemer.
Imidlertid viser undersøkelsen at ikke all dokumenta-
sjon som gjelder kartlegginger og annet tilbakeførings-
arbeid, blir arkivert. Det betyr at kriminalomsorgen blir
nødt til å kartlegge den samme informasjonen på nytt.

På bakgrunn av dette mener Riksrevisjonen at da-
gens kartleggingspraksis ikke fungerer godt nok, og at
den ikke fremmer en effektiv bruk av ressurser. Riksrevi-
sjonen merker seg imidlertid at Kriminalomsorgsdirek-
toratet arbeider med å utvikle et nytt digitalt fagsystem
som ifølge direktoratet vil gi bedre forutsetninger for en
mer enhetlig og systematisk kartlegging av innsatte.
Fagsystemet skal etter planen implementeres i 2023.

1.3.1.2 Oppfølgingen av de innsattes behov er 
ikke satt i system

Hovedverktøyene som kriminalomsorgen og for-
valtningssamarbeidspartnerne bruker for å følge opp
innsatte på et individuelt nivå, er fremtidsplanlegging
og ansvarsgruppemøter. Videre har kontaktbetjenter
en viktig rolle i arbeidet med å følge opp innsattes be-
hov.

Kriminalomsorgen bruker fremtidsplanlegging for
å følge opp kartlegginger og er ment som et bidrag til en
målrettet straffegjennomføring. Fremtidsplanlegging
omfatter prosessen fra kriminalomsorgen kartlegger
behov, prioriterer tiltak og utarbeider selve plandoku-
mentet til de gjennomfører og følger opp planen og til
slutt evaluerer den. Undersøkelsen viser imidlertid at
det lages svært få fremtidsplaner, og at det har vært en
sterk nedgang i antallet planer fra 2016 til 2019. I 2016
var det registrert utarbeidet en fremtidsplan for 10 pst.
av utvalget på 1 860 innsatte. I 2019 var andelen redu-
sert til 3 pst.

I mange fengsler brukes ansvarsgruppemøter som
en arena for å følge opp innsatte, særlig når løslatelsen
nærmer seg. Ansvarsgruppemøter er et godt verktøy i
tilbakeføringsarbeidet, men det forutsetter at den inn-
sattes behov er kartlagt, og at den innsatte er motivert.
Slike møter forutsetter også at de ansatte i fengslet har
kapasitet til å planlegge og gjennomføre dem, og at rele-
vante forvaltningssamarbeidspartnere forplikter seg til
å bidra i videre oppfølging.

Undersøkelsen viser imidlertid at disse forutsetnin-
gene i varierende grad er til stede: ansvarsgruppemøter
brukes ulikt, og enkelte fengsler avholder i liten grad sli-
ke møter. Konsekvensen av at ansvarsgruppemøter ikke
blir gjennomført eller blir gjennomført for sent, at rele-
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vante samarbeidspartnere ikke er til stede og at det er
for lite tid til planlegging, er at mange innsatte ikke får
en godt planlagt løslatelse. Dette gjelder særlig innsatte
med store og sammensatte utfordringer.

Kontaktbetjentordningen har til hensikt å bedre
soningsforholdene og den samlede innsatsen overfor
innsatte. Det er viktig at kontaktbetjentene bygger gode
tillitsfulle forhold med de innsatte og motiverer dem til
å endre seg. Mange kontaktbetjenter jobber turnus. I til-
legg jobber flere kontaktbetjenter som avløsere på and-
re avdelinger for å få bemanningen i fengslet til å gå opp.
Det betyr at flere innsatte sjelden møter sin kontakt-
betjent. I enkelte tilfeller kan det gå opp til to måneder
mellom hver gang. Store deler av arbeidsdagen går dess-
uten til praktiske og sikkerhetsmessige oppgaver, noe
som innebærer at kontaktbetjentene i mange tilfeller
har lite tid til å følge opp de innsattes behov.

Kriminalomsorgens ansvar for å ivareta en sikker-
hetsmessig forsvarlig straffegjennomføring kan stå i
motsetning til arbeidet med tilbakeføring. Dersom det
oppstår en konflikt er det sikkerhetshensyn som priori-
teres. Undersøkelsen viser imidlertid at tilbakeførings-
arbeidet kan hemmes både av ressursmangel og av en
utbredt sikkerhetskultur. Betjentene har ikke nok tid til
å ivareta både sikkerhets- og tilbakeføringsoppgaver og
prioriterer i praksis sikkerhetsoppgavene. Ansatte i kri-
minalomsorgen opplever at sikkerhet er en prestisjefylt
skal-oppgave forankret i lov og regelverk, mens tilbake-
føringsarbeidet i større grad oppleves som en lite aner-
kjent bør-oppgave.

Utfordringer med kontaktbetjentordningen, ned-
gangen i bruken av fremtidsplaner, den store variasjo-
nen i bruken av ansvarsgruppemøter og nedprioritering
av tilbakeføringsoppgaver, kan føre til at oppfølgingen
av innsatte under straffegjennomføringen blir begren-
set eller mangelfull.

Kriminalomsorgen har ansvar for å stille lokaler til
disposisjon for forvaltningssamarbeidspartnerne. I en
del av fengslene skaper imidlertid bygningsmassen ut-
fordringer for kriminalomsorgens muligheter for å til-
rettelegge, og for forvaltningssamarbeidspartnernes
evne til å levere gode tjenester. For eksempel peker pri-
mærhelsetjenesten på at lokalene er uegnede, og at de
mangler samtalerom og plass til utstyr. Mangel på rom
kan føre til at det blir færre oppfølgingssamtaler og
mangel på plass til utstyr kan gi utslag i flere henvisnin-
ger. Skoleavdelingene peker på at bygningene særlig
skaper begrensninger for yrkesfagopplæringen. Videre
er arbeidsdriftens lokaler ofte gamle, og de har lite mo-
derne utstyr. Konsekvensene av dette er begrensninger i
tilbudet og svekket kvalitet på den kvalifiseringen ar-
beidsdriften tilbyr. Undersøkelsen viser i tillegg at byg-
ningsmassen ved noen fengsler legger begrensninger
for innsatte med bevegelsesutfordringer og funksjons-
nedsettelser. Riksrevisjonen merker seg at Justis- og be-

redskapsdepartementet fengsler og bygging av nye. I
den forbindelse nevner Riksrevisjonen den pågående
rehabiliteringen av Ila fengsel og forvaringsanstalt, nytt
Oslo fengsel og utvidelsen av Romerike fengsel, Ullers-
mo avdeling som er under prosjektering, og nye Agder
fengsel avdeling Froland og avdeling Mandal, som åpnet
i 2020.

1.3.1.3 Mange innsatte får ikke dekket behov-
ene sine ved løslatelse

Undersøkelsen viser at det er stor variasjon i hvor-
dan det tilrettelegges for løslatelser. Når det gjelder
kommende løslatelser, har kriminalomsorgen i liten
grad rutiner for å varsle forvaltningssamarbeidspartner-
ne inne i fengslet og partene utenfor fengslet som har
ansvar for oppfølgingen etter løslatelse. Forvaltnings-
samarbeidspartnerne i fengsler beskriver at de i varier-
ende grad får varsel fra kriminalomsorgen om tidspunk-
tet for en løslatelse. For eksempel svarer 23 pst. av skole-
avdelingene at de sjelden eller svært sjelden mottar var-
sel når innsatte med behov for oppfølging løslates. Også
når innsatte overføres til et nytt fengsel, varierer det om
forvaltningssamarbeidspartnerne får beskjed. Når de
ikke får beskjed kan konsekvensene være at helsetje-
nester ikke blir videreført, at innsatte går tom for medi-
siner, og at det blir unødvendige brudd i opplæring og
andre oppfølgingstiltak. Riksrevisjonen konstaterer at
denne praksisen ikke er i tråd med straffegjennomfø-
ringsloven § 41. Der står det at kriminalomsorgen skal
forberede en løslatelse blant annet ved at de i nødven-
dig utstrekning skal ta kontakt med offentlige myndig-
heter, organisasjoner eller privatpersoner som kan yte
bistand for å oppnå ordnede boligforhold, arbeid, opp-
læring eller andre tiltak som kan bidra til en lovlydig
livsførsel etter løslatelse.

Undersøkelsen viser at mange innsatte løslates uten
at de har bolig. Det er flere grunner til dette. En viktig
grunn er at kriminalomsorgen i for liten grad kartlegger
og videreformidler at innsatte har behov for bolig, noe
de skal gjøre, jf. tilretteleggingsansvaret. Videre har inn-
satte svært begrenset tilgang til nettbaserte boligfor-
midlingsverktøy, og det kan være vanskelig for dem å
komme på visning. Riksrevisjonen viser til at innsatte
som løslates fra fengsel uten at de har egen bolig, kan ha
krav på et midlertidig botilbud, jf. sosialtjenesteloven
§ 27. Og etter § 15 skal kommunene medvirke til å skaffe
boliger til vanskeligstilte personer som ikke selv kan
ivareta sine interesser på boligmarkedet.

Videre viser undersøkelsen at mange innsatte løsla-
tes med betydelige gjeldsproblemer. En forklaring på
det er at forsinkelsesrentene på utestående krav har økt
under straffegjennomføringen. Undersøkelsen viser at
det i praksis er uavklart hvem som har ansvar for å bistå
innsatte med gjeldshåndtering mens de er i fengsel. En-
kelte frivillige organisasjoner tilbyr hjelp med å håndte-
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re gjeld, for å dekke et behov som offentlige myndighe-
ter ikke dekker. Gjeldsrådgivning fra Nav er i svært be-
grenset grad tilgjengelig for innsatte, og kriminalomsor-
gens ansatte jobber i varierende grad med gjeldshånd-
tering. Riksrevisjonen minner om at kommunen etter
sosialtjenesteloven § 17 skal gi opplysninger, råd og vei-
ledning som kan bidra til å løse eller forebygge sosiale
problemer, og at veiledningsplikten blant annet inne-
bærer at kommunene ved behov skal gi økonomisk råd-
givning og gjeldsrådgivning. Kriminalomsorgen, på sin
side, skal kartlegge de innsattes behov for økonomisk
rådgivning og videreformidle behovet til Nav. Dette føl-
ger av kriminalomsorgens overordnede tilretteleg-
gingsansvar.

Alle fengsler skal sende en tjenestemelding til Nav
stat når en person blir innsatt og løslatt, slik at trygd og
andre økonomiske ytelser stanses og startes opp igjen
på riktig tidspunkt. Tjenestemeldingen om løslatelse
bør sendes i god nok tid til at Nav kan igangsette nød-
vendige ytelser før selve løslatelsen. I undersøkelsen tok
Riksrevisjonen et tilfeldig utvalg på 266 innsatte som
hadde blitt løslatt, og for over halvparten av disse fantes
det ikke dokumentasjon på at fengslet hadde sendt en
tjenestemelding til Nav før løslatelse. Av de 144 meldin-
gene som faktisk hadde blitt sendt til Nav, ble omtrent
halvparten sendt samme dag som løslatelsen skjedde,
eller en til tre dager etter løslatelsesdagen. 14 pst. av
meldingene ble sendt fire dager eller mer etter løslatel-
se. Når en tjenestemelding til Nav om løslatelse ikke
sendes, sendes for sent, ikke kommer fram eller ikke fan-
ges opp, kan det føre til at ytelser som den løslatte har
krav på, utbetales for sent eller ikke utbetales i det hele
tatt. En konsekvens av manglende utbetalinger kan
være at den løslatte havner i en utfordrende økonomisk
situasjon, og at vedkommende følgelig får dårligere for-
utsetninger for å tilpasse seg livet etter straffegjennom-
føringen. Kriminalomsorgen har imidlertid gjennom-
ført et pilotprosjekt med elektronisk tjenestemelding til
Nav, som ifølge Kriminalomsorgsdirektoratet har vist
gode resultater. Tjenesten skal innføres i alle norske
fengsler høsten 2022.

Riksrevisjonen mener det er kritikkverdig at krimi-
nalomsorgen ikke har en god nok praksis for å varsle
samarbeidspartnerne i rimelig tid før løslatelse fordi det
svekker mulighetene for at den innsatte kan få en forbe-
redt og vellykket tilbakeføring til samfunnet.

1.3.1.4 Kriminalomsorgen tilrettelegger ikke 
godt nok for at de innsatte skal ha til-
gang til forvaltningssamarbeidspartner-
nes digitale løsninger

Samfunnet blir i stadig større grad digitalisert. Når
borgerne har tilgang til og ikke minst mestrer digitale
plattformer i møte med offentlige etater og tjenester, er
de i stand til å ta informerte valg og ivareta sine rettighe-

ter i tråd med gjeldende lover og regler. Ifølge skolens
læreplanverk er digitale ferdigheter en av fem grunnleg-
gende ferdigheter. Man utvikler digitale ferdigheter
gjennom å benytte digitale ressurser til å tilegne seg fag-
lig kunnskap og uttrykke egen kompetanse. I Innst. S. nr.
196 (2004–2005) til St.meld. nr. 27 (2004–2005) Enda en
vår understreker flertallet i kirke-, utdannings- og forsk-
ningskomiteen at det er viktig at også elever som får un-
dervisning i fengsel får god tilgang til IKT-kompetanse,
slik at denne undervisningen ikke utvikler seg til å bli en
annenrangs utdanning. Videre peker en samlet kirke-,
utdannings- og forskningskomité, i Innst. 19 S (2016–
2017) til Meld. St. nr. 28 (2015–2016) Fag – Fordypning –
Forståelse, på at digitale ferdigheter er en viktig forutset-
ning for videre læring og for aktiv deltakelse i et arbeids-
liv som stadig er i endring.

Kriminalomsorgsdirektoratet eier «Desktop for
skolen» (DFS), som er en digital løsning for opplæring i
kriminalomsorgen. Kriminalomsorgen stiller høye krav
til sikkerhet ved utvikling og bruk av DFS. Til tross for at
kravene på feltet har vært tydelige i lang tid og at utvik-
lingen av DFS har pågått over flere år, er det fortsatt store
utfordringer når det gjelder både tilgang til opplærings-
programmer og undervisningsmateriell og tilstanden
på infrastrukturen. Riksrevisjonen konstaterer at når
elever på skolen i fengsel ikke har like god tilgang til di-
gitale læremidler som det er lagt til grunn i læreplanver-
ket, svekkes de innsattes mulighet til å få opplæring i
tråd med kompetansemålene. Det gir også dårlige forut-
setninger for å kunne bruke digitale løsninger etter løs-
latelsen.

I undersøkelsesperioden har Nav-tjenester blitt yt-
terligere innrettet slikt at den enkelte brukeren i størst
mulig grad skal ta i bruk selvbetjeningsløsninger på in-
ternett. Straffegjennomføringsloven, rundskriv, og fø-
ringer fra Kriminalomsorgsdirektoratet setter begrens-
ninger for innsattes bruk av internett og datamaskiner.
Innsatte kan kun få tilgang til Navs digitale tjenester un-
der oppsyn fra ansatte i kriminalomsorgen eller Nav-
veiledere, som har begrensede ressurser til dette. Etter
Riksrevisjonens vurdering er det et problem at krimi-
nalomsorgen i liten grad legger til rette for innsattes til-
gang til Navs digitale tjenester.

Kriminalomsorgsdirektoratet og Arbeids- og vel-
ferdsdirektoratet arbeidet våren 2022 med en selvbetje-
ningsløsning for innsatte, som nå testes ut i et pilotpro-
sjekt i Agder fengsel. Gjennom denne løsningen, som er
begrenset til intern bruk, kan innsatte få tilgang til ef-
fektskjema, saldo på fengselskort og oppslagstavle med
informasjon. De får også mulighet til å sende forespørs-
ler til ansatte og til forvaltningssamarbeidspartnerne i
fengslet. Målet er å videreutvikle denne løsningen, slik
at innsatte kan bruke e-ID og logge seg på offentlige di-
gitale tjenester som nav.no og skatteetaten.no. Løsnin-
gen som utvikles i Agder, skal i første omgang brukes der
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for å høste erfaringer. Dersom løsningen skal innføres i
andre fengsler, vil det kreve at utsyr blir oppgradert,
men det foreligger ikke konkrete planer om det.

Samfunnet blir stadig mer digitalisert, og bruken av
offentlige tjenester krever i stor grad digitale ferdigheter
og tilganger. I fengslene står disse hensynene i strid med
kravene til sikkerhet, og denne målkonflikten har vært
kjent i mange år. Riksrevisjonen mener det er kritikk-
verdig at det er gjort lite for å kompensere for innsattes
manglende tilgang til digitale tjenester.

1.3.2 DET ER MANGLER I TJENESTETILBUDET DE 
INNSATTE HAR TILGANG TIL

Undersøkelsen viser at det er store forskjeller mel-
lom fengslene når det gjelder hvilke tjenestetilbud de
innsatte har tilgang til. Deler av ulikhetene kan forklares
med størrelsen på fengslet, men også når det tas hensyn
til antall fengselsplasser eller antall innsatte, viser un-
dersøkelsen at det er store forskjeller.

Når forvaltningssamarbeidspartnerne er til stede i
fengslet i begrenset tid, fører det til at det i stor grad er de
mest akutte behovene som blir prioritert.

Skolen har 276 årsverk i fengslene, primærhelsetje-
nesten har 168, spesialisthelsetjenesten har 37 og Nav-
veiledere i fengsel er representert med 22.

1.3.2.1 Mange innsatte har ikke tilstrekkelig til-
gang til hjelp fra Nav

Arbeids- og velferdsetaten forvalter de statlige tje-
nestene og ytelsene som reguleres blant annet i folke-
trygdloven, Nav-loven og forskrift om arbeidsrettede til-
tak. Kommunen forvalter tjenestene etter sosialtjenes-
teloven. Sammen utgjør dette arbeids- og velferdsfor-
valtningen, som skal tilby arbeids- og velferdstjenester i
lokale Nav-kontor til innsatte under straffegjennomfø-
ring, ved løslatelse og etter endt straffegjennomføring.

Samarbeidet mellom Nav-kontoret og kriminalom-
sorgen skal ta utgangspunkt i et prinsipp om at tilbud til
innsatte skal utføres av den tjenesteyteren som også le-
verer tjenester til den øvrige befolkningen, jf. Meld. St.
33 (2015–2016) Nav i en ny tid – for arbeid og aktivitet.
Målet er at brukere med sammensatte behov skal få rett
tjeneste til rett tid.

Det er avgjørende at innsatte kommer i kontakt
med et lokalt Nav-kontor for å få tilgang til velferds-
tjenester og mulighet til å planlegge en god løslatelse.
Innsatte kan komme i kontakt med et lokalt Nav-kontor
gjennom Navs digitale selvbetjeningsløsning, skriftlige
meldinger, Navs telefoniløsning eller ved oppmøte, ved
enten fremstilling eller frigang.

Undersøkelsen viser at Arbeids- og inkluderingsde-
partementets store satsing på digitalisering av arbeids-
og velferdstjenester for å øke deres tilgjengelighet i liten
grad har kommet innsatte til gode. Flere kriminalom-

sorgsregioner oppgir at innsatte har svært begrenset til-
gang til Navs digitale tjenester, og at tilgangen til å bruke
digitale plattformer er begrenset. I tillegg mangler man-
ge innsatte bank-ID, og flere har skrive- og lesevansker.

De lokale Nav-kontorene oppnevner sjelden kon-
taktpersoner for kriminalomsorgen; både innsatte og
ansatte i fengsler må henvende seg som øvrige brukere
til Nav kontaktsentre og stå i felles telefonkø for å få
kontakt med Nav. Det innebærer at det kan ta lang tid
før den innsatte eller ansatte i kriminalomsorgen klarer
å komme i kontakt med det lokale Nav-kontoret og med
rett saksbehandler. Helsetilsynet gjennomførte en un-
dersøkelse i 2022 som konkluderer med at telefoniløs-
ningen gjør de sosiale tjenestene mindre tilgjengelige.
Ifølge Helsetilsynet er det derfor risiko for at brukernes
hjelpebehov ikke blir fanget opp, og at de ikke får hjelp
når de trenger det.

Undersøkelsen viser også at innsattes muligheter
for fysisk oppmøte ved Nav-kontoret i form av fremstil-
ling eller frigang i praksis er svært begrenset. Informan-
ter som er ansatt i fengsel peker på at fysiske fremstillin-
ger ikke alltid lar seg gjennomføre på grunn av ressurssi-
tuasjonen i kriminalomsorgen eller lang avstand til
Nav-kontorene.

For å bedre innsattes tilgang til Nav-tjenestene, ble
tiltaket «Nav-veileder i fengsel» innført, jf. den nasjonale
samarbeidsavtalen mellom kriminalomsorgen og Ar-
beids- og velferdsetaten (2014). Samarbeidsavtalen be-
skriver ansvar og oppgaver for de statlig ansatte Nav-vei-
lederne. Ifølge avtalen skal Nav-veiledere i fengsel avkla-
re om den innsatte har behov for bistand fra Nav, og gi
den innsatte råd og veiledning om arbeids- og velferds-
forvaltningens tjenester og ytelser. Videre skal Nav-vei-
ledere i fengsel så tidlig som mulig etablere kontakt og
samarbeid med Nav-kontoret i den innsattes hjemkom-
mune og bidra til en planlagt og godt koordinert løsla-
telse. Samarbeidsavtalen stadfester at Arbeids- og vel-
ferdsetaten har ansvar for at det finnes en fast represen-
tant fra etaten i hvert fengsel.

Fafos følgeevaluering av innsattes tilgang til Nav-
tjenester (2015–2017) viste at innsatte mister tilgangen
til tjenester dersom Nav ikke er i fengsel, og at det særlig
er tilgangen til arbeidsrettet bistand som glipper.

Undersøkelsen viser at syv fengsler ikke hadde en
Nav-veileder tilknyttet fengslet. Av de 43 fengslene som
hadde en Nav-veileder tilknyttet fengslet, var veilederen
til stede til faste tider i 37 av dem. Videre viser undersø-
kelsen at det varierer hvor mye Nav-veiledere er til stede
i fengslet. For Nav-veiledere med 50 pst. stilling varierer
oppmøtet i fengslet fra en halv til to og en halv ukedag.
Oppmøtet for Nav-veiledere med 100 pst. stilling varie-
rer fra én til fem arbeidsdager.

Det er store forskjeller mellom fengslene når det
gjelder antall innsatte per årsverk for Nav-veiledere i
fengsel. I Innlandet avdeling HS Gjøvik er det 36 innsat-
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te per årsverk, mens det i Romerike fengsel avdeling Ul-
lersmo er 818 innsatte per årsverk.

Nav-veiledere i fengsel har innsikt i organiseringen
av Nav-kontorene og tilgang til det interne kommuni-
kasjonssystemet, og de har derfor langt bedre forutset-
ninger for effektivt å etablere kontakt med det lokale
Nav-kontoret enn den innsatte selv og kriminalomsor-
gens ansatte. Undersøkelsen tyder på at det blir mye
vanskeligere for den innsatte å komme i kontakt med
sitt lokale Nav-kontor når Nav-veilederen er lite eller
ikke til stede i fengslet. Det kan medføre at den innsatte
ikke får de arbeids- og velferdstjenestene vedkommen-
de har behov for. Etter Riksrevisjonens vurdering er god
tilgang til velferdstjenester viktig for å skape et tilstrek-
kelig livsgrunnlag og for å forhindre tilbakefall til ny kri-
minalitet etter løslatelse.

1.3.2.2 Innsatte med rusmiddelproblemer og 
psykiske lidelser får ikke fullgod tilgang 
til helsetjenester

Innsatte har krav på helsetjenester på lik linje som
befolkningen for øvrig. Et viktig formål med både spesi-
alisthelsetjenesteloven og helse- og omsorgstjenestelo-
ven er å bidra til et likeverdig tjenestetilbud for hele be-
folkningen. I kommuner med fengsel, er det kommu-
nen som har ansvar for å tilby nødvendige helse- og om-
sorgstjenester til innsatte, mens det er de regionale hel-
seforetakene som skal sørge for at innsatte får
nødvendige spesialisthelsetjenester. Når det gjelder be-
handlings- og rehabiliteringstilbudet til innsatte med
rusproblemer, fremgår det av Innst. S. nr. 169 (2008–
2009) fra justiskomiteen til St. meld. nr. 37 (2007–2008)
Straff som virker – mindre kriminalitet – tryggere sam-
funn at alle store fengsler på sikt bør ha et behandlings-
og rehabiliteringstilbud for innsatte med rusproblemer.

Behovet for helsetjenester er større blant innsatte
enn i befolkningen for øvrig. De innsattes behov for tje-
nester har endret seg i takt med at de har blitt eldre, og
flere innsatte enn tidligere har sammensatte og mer al-
vorlige helseutfordringer.

I undersøkelsesperioden har bemanningen fra pri-
mærhelsetjenesten i fengslene økt. Ansatte fra både pri-
mær- og spesialisthelsetjenesten vurderer at de innsat-
tes behov for behandling av somatiske lidelser i stor
grad blir dekket.

Når det gjelder spesialisthelsetjenester, mener an-
satte både i primær- og spesialisthelsetjenesten at beho-
vet for behandling i mindre grad dekkes for innsatte
med psykiske lidelser og rusmiddelproblemer. Ansatte i
spesialisthelsetjenesten i om lag halvparten av fengsle-
ne uttaler at de innsattes behov for behandling for hen-
holdsvis psykiske lidelser og rusmiddelproblemer ivare-
tas i noen eller i liten grad.

Ifølge informanter i spesialisthelsetjenesten er til-
stedeværende helsepersonell i fengslet og kontinuitet i

tjenesten viktige faktorer for å levere gode tjenester til
innsatte. Undersøkelsen viser imidlertid at spesialist-
helsetjenesten ikke har stedlig bemanning i omlag 40
pst. av fengslene. Om lag halvparten av helseforetakene
mener at det er behov for flere spesialister i fengslene.
Når spesialisthelsetjenesten ikke er til stede i fengslet,
må kriminalomsorgen bruke ressurser på å fremstille
innsatte for behandling utenfor fengslet.

Innsatte med rusmiddelproblemer og psykiske li-
delser fungerer dårligere enn andre innsatte i fengsel.
De krever derfor ekstra ressurser fra ansatte i fengslene,
spesielt hvis de ikke får tilstrekkelig helsehjelp. Dette fø-
rer til at tidsbruken på og tjenestetilbudet til de andre
innsatte reduseres. Manglende oppfølging av helseut-
fordringer kan også stå i veien for at den innsatte får del-
tatt i andre deler av tjenestetilbudet, som for eksempel
arbeidsdriften og opplæring.

Ansatte i primærhelsetjenesten i fengsel og i noen
helseforetak opplever at noen innsatte som vurderes å
ha for store utfordringer knyttet til psykiatri og/eller rus
til å være i fengsel, likevel ikke kvalifiserer for en be-
handlings- eller institusjonsplass i spesialisthelsetje-
nesten. Blant innsatte som faktisk får behandling i spe-
sialisthelsetjenesten, er oppholdet for kort, ifølge ansat-
te i enkelte helseforetak.

Innsatte med rusmiddelproblemer som er motivert
for endring, kan søke om plass ved en av rusavdelingene
som finnes i 18 fengsler. Her får de innsatte ulike rusfag-
lige tilbud og aktivitetstilbud, og bemanningen er for-
sterket med helsefaglig og sosialfaglig kompetanse. I
rusavdelingene er det totalt 166 plasser, som i 2019 ut-
gjorde om lag 4,5 pst. av det totale antallet fengselsplas-
ser. Undersøkelsen viser at innsatte som ikke gjennom-
fører straff ved en rusavdeling, mottar et relativt begren-
set rusfaglig tilbud. I lys av dette er det uheldig at bare
halvparten av de som søker får plass i en rusavdeling.

Riksrevisjonen mener at det er uheldig at innsatte
med rusmiddelproblemer og psykiske lidelser risikerer
å ikke få hjelp når de trenger det, siden behandlingstil-
budet på disse områdene synes å være mindre enn be-
hovet tyder på. Helse- og omsorgsdepartementet ga i
2021 de regionale helseforetakene i oppdrag å etablere
områdefunksjoner innenfor psykisk helsevern og tverr-
faglig spesialisert rusbehandling for innsatte. Disse om-
rådefunksjonene kan bidra til at spesialisthelsetje-
nesten blir mer til stede i fengslene.

1.3.2.3 De innsattes tilgang til opplæringstje-
nester avhenger av hvor de gjennomfø-
rer straff

Innsatte i fengsel har rett til opplæring i tråd med
opplæringsloven.

Det er imidlertid store forskjeller mellom de ulike
fengslene med hensyn til hvor stor andel av de innsatte
det er plass til på skolen. Riksrevisjonen har undersøkt
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dekningsgraden ved å se antallet fysiske skoleplasser
ved hver enhet (fulltidsplasser) opp mot antallet feng-
selsplasser ved enheten.

Ved de to enhetene med lavest dekningsgrad, Ver-
dal fengsel og Haugesund fengsel, er det til enhver tid
plass til henholdsvis 17 og 22 pst. av den totale sonings-
kapasiteten. Ved de to enhetene med høyest deknings-
grad, Innlandet, avdeling HS Gjøvik og Hustad fengsel,
er det plass til henholdsvis 83 og 90 pst. De to ungdoms-
enhetene har begge 100 pst. dekningsgrad. Siden mange
av de innsatte deltar i deltidsopplæring, betyr det at sko-
lene ofte kan ta inn flere elever enn det antallet oppgitte
skoleplasser tilsier.

Det er etablert opplæringstilbud ved alle fengslene,
men i enkelte av fengslene innebærer den interne orga-
niseringen at flere innsatte som ikke er ilagt begrensnin-
ger på grunn av sikkerhetshensyn, likevel ikke har til-
gang til skolen. For eksempel er skoletilbudet i noen
fengsler fysisk tilknyttet en avdeling, og innsatte som
gjennomfører straff ved andre avdelinger, har da ikke
mulighet til å delta på skolen.

Det er et krav at opplæringen i fengsel skal tilpasses
den enkelte elevs behov. Videre er det et mål at opplæ-
ringen skal være av en slik kvalitet at man forbedrer de
innsattes mulighet til å få arbeid etter løslatelse. Det er
også et mål at opplæringen skal tilby både hele yrkesfag-
lige opplæringstilbud og korte yrkesrettede kurs.

Undersøkelsen viser at stadig flere innsatte har fått
tilgang til yrkesfaglig opplæring. 67 pst. av de innsatte
gjennomfører straff ved fengsler som tilbyr fire eller fle-
re yrkesfag, og 27 pst. gjennomfører straff ved fengsler
som tilbyr to eller tre yrkesfag. I fengsler hvor skolen til-
byr yrkesfag, gjøres det ofte i samarbeid med arbeids-
driften. Både Kriminalomsorgsdirektoratet og Statsfor-
valteren i Vestland peker på at samarbeidet mellom
skolen og arbeidsdriften har blitt bedre ved flere fengs-
ler.

Samtidig viser undersøkelsen at få innsatte har hatt
lærekontrakt, tatt fagprøve eller oppnådd svennebrev. I
2019 var soningskapasiteten i fengslene på til sammen
3 554 plasser. Samme år hadde kun 64 innsatte lærekon-
trakt, 17 tok fagprøve eller svennebrev, og 11 var lære-
kandidater. Kriminalomsorgsdirektoratet opplyser at
det er behov for å øke antallet lærlinger i fengsel, særlig
ettersom lengre dommer gjør det mulig for flere innsat-
te å følge et lengre kvalifiseringsløp og fullføre yrkesfag-
lig opplæring under straffegjennomføringen.

Etter Riksrevisjonens mening kunne et bedre sam-
arbeid mellom skolen og kriminalomsorgen bidratt til å
styrke det yrkesfaglige tilbudet og gi flere læreplasser.

For at innsatte skal ha mulighet til å fullføre påbe-
gynt opplæring etter løslatelse, er det opprettet ti opp-
følgingsklasser. Oppfølgingsklassene har opplæring i
ulike fag, og i tillegg får elevene rådgivning og annen
støtte til blant annet å gjennomføre eksamen. Det er

oppfølgingsklasser i åtte av elleve fylkeskommuner. I
Troms og Finnmark og Møre og Romsdal er det ingen
oppfølgingsklasser, og i Rogaland er det et alternativt
opplegg for å følge opp innsatte etter løslatelse. Antall
innsatte som deltar i oppfølgingsklassene, varierer mye
mellom fylkene. Vestland og Oslo har flest deltagere,
med henholdsvis 55 og 43 elever i gjennomsnitt i 2019.
I Viken er det bare én oppfølgingsklasse, som har 8,6 ele-
ver i gjennomsnitt. Det tilsvarer 0,1 pst. av det totale an-
tallet soningsplasser i fylket.

1.3.2.4 Mange innsatte får ikke opparbeidet 
relevant kompetanse i arbeidsdriften

Det går fram av straffegjennomføringsloven at
domfelte har aktivitetsplikt, og at det er kriminalomsor-
gen som skal legge til rette for at innsatte får aktivitets-
tilbud. Aktivitetsplikten kan imidlertid bortfalle ved
sykdom, og den gjelder ikke for varetektsinnsatte. Un-
dersøkelsen viser at andelen fengselsdøgn med aktivitet
har økt fra 76 til 81 pst. i perioden 2016–2019. Det er li-
kevel noe lavere enn målet på 85 pst., som er satt av Jus-
tis- og beredskapsdepartementet. Mangel på aktivitet
innebærer at innsatte ikke får deltatt i normaliserende
aktiviteter, som er viktig for tilbakeføring til et liv uten
kriminalitet.

Over 70 pst. av aktiviseringsdøgnene gjennomføres
i kriminalomsorgens arbeidsdrift. Målet med arbeids-
driften er å gi innsatte bedre kvalifikasjoner for å arbei-
de etter løslatelse. Men mange fengsler sysselsetter inn-
satte i tradisjonell verkstedsdrift, vedlikeholdsarbeid og
skogbruk; i mange tilfeller gir ikke dette innsatte ar-
beidserfaring og kompetanseutvikling som er relevant
for arbeidslivet.

Flere kriminalomsorgsregioner rapporterer at det
er behov for å legge om dagens arbeidsdrift for å imøte-
komme etterspørselen på arbeidsmarkedet. Videre vi-
ser undersøkelsen at det er stor variasjon mellom fengs-
lene når det gjelder innhold og kvalitet i arbeidsdriften,
og at forskjellene ikke lar seg forklare med forskjeller i
størrelse eller sikkerhetsnivå. Riksrevisjonen konstate-
rer derfor at hvilket fengsel man gjennomfører straffen i,
har stor betydning for om man får tilgang til et tilbud i
arbeidsdriften som er relevant for arbeidsmarkedet.

1.3.3 DE STATLIGE VIRKEMIDLENE BRUKES IKKE 
GODT NOK

Norske fengsler er organisert etter importmodellen,
noe som innebærer at samfunnets ordinære tjenesteap-
parat yter sine tjenester også til innsatte. Lovgivningen i
Norge fastsetter hvilke rettigheter landets borgere har,
og ordningen med forvaltningssamarbeidet om offent-
lige tjenester skal sikre at innsatte mottar tjenester på
linje med andre deler av befolkningen. Dersom den inn-
satte ikke selv har mulighet til å kontakte de forskjellige
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offentlige aktørene på grunn av straffegjennomførin-
gen, skal kriminalomsorgen legge til rette for å opprette
kontakt.

Justis- og beredskapsdepartementet, Kunnskapsde-
partementet, Arbeids- og inkluderingsdepartementet
og Helse- og omsorgsdepartementet peker på at im-
portmodellen er det beste verktøyet for å sikre gode vel-
ferdstjenester og for å kunne drive et vellykket tilbakefø-
ringsarbeid. Modellen understøtter normalitetsprinsip-
pet ved at domfelte sikres høye faglige standarder, spe-
sialistkompetanse og den samme kvaliteten i velferds-
tjenestene som øvrige borgere. Velferdstjenestene er
underlagt egne tilsyn, tydelige roller og ansvar og uav-
hengighet for personellet. Ifølge Justis- og beredskaps-
departementet er importmodellen særlig viktig i en de-
sentralisert fengselsstruktur slik Norge har.

Tilbakeføringsarbeid krever samlet innsats fra både
kriminalomsorgen og forvaltningssamarbeidspartner-
ne. Forvaltningssamarbeidspartnerne er avhengig av at
kriminalomsorgen tilrettelegger, men kriminalomsor-
gen på sin side kan ikke ivareta de innsattes behov uten
de importerte tjenestene.

1.3.3.1 Departementene mangler viktig kunn-
skap om innsattes behov og om effekter 
av virkemiddelbruk

Departementene må sikre seg informasjon om må-
loppnåelse og hvordan statlige virkemidler bidrar til
det, jf. bestemmelser om økonomistyring i staten kap. 1.
For departementene og etatene som ikke inngår i justis-
sektoren, utgjør de innsatte en relativt liten gruppe sam-
menlignet med de øvrige gruppene disse sektorene har
ansvar for. Etatsstyringen skal tilpasses risiko og vesent-
lighet, og det kan forklare at oppfølgingen av innsattes
behov ofte er delegert til lavere nivåer.

Det er forskjeller mellom fagdepartementene og
etatene med hensyn til hvor mye og hvilken kunnskap
de innhenter om de innsatte og deres behov. Arbeids-
og inkluderingsdepartementet samler lite informasjon
om innsatte som brukergruppe gjennom rapportering,
forskning og evalueringer. Indikatoren som Arbeids- og
velferdsdirektoratet bruker for å vurdere Nav-tjenester i
fengsler, er oversikten over stillingsprosenten til alle
Nav-veiledere. Men ettersom oversikten kun viser stil-
lingsandel, gir den ikke informasjon om hvor mye Nav-
veilederne er til stede i hvert av fengslene, hvilke behov
de innsatte har for Nav-tjenester, og hvorvidt disse be-
hovene følges opp og dekkes.

Den siste evalueringen som ble gjennomført på fel-
tet på oppdrag fra Arbeids- og velferdsdirektoratet,
gjaldt perioden 2015–2017. Evalueringen konkluderte
med at det ikke var systematikk eller tydelige kriterier
når det gjaldt tilgangen til Nav-ressurser i fengslene, og
at det var behov for en regulering for å sikre Navs tilste-

deværelse i fengslene. Evalueringen har imidlertid ikke
blitt fulgt opp med noen konkrete tiltak.

Arbeids- og velferdsdirektoratet har ikke informa-
sjon om hvordan innsattes tilgang til tjenester har end-
ret seg etter at stadig flere av Navs tjenester har blitt di-
gitale. Arbeids- og inkluderingsdepartementet opplyser
imidlertid at de samarbeider med Justis- og beredskaps-
departementet og andre departementer om et
forskningsoppdrag om levekår og psykisk helse blant
innsatte ettersom det er behov for mer kunnskap om
innsattes tilgang til Nav-tjenester. I den forbindelse skal
forskere kartlegge de innsattes tilgang til tjenester blant
annet fra arbeids- og velferdsforvaltningen.

Helse- og omsorgsdepartementet og Kunnskapsde-
partementet samler derimot mye informasjon gjen-
nom kommunenes og fylkeskommunenes rapportering
om bruken av øremerkede tilskudd til helse- og om-
sorgstjenester og opplæringstjenester til innsatte. Hel-
sedirektoratet rapporterer årlig om helse- og omsorgs-
tjenester fra primærhelsetjenesten til innsatte. Videre
rapporterer Statsforvalteren i Vestland, som har et faglig
koordinerende ansvar for opplæring i kriminalomsor-
gen, i sine årlige tilstandsrapporter blant annet om or-
ganisering og gjennomføring av opplæring og endring-
er i elevpopulasjonen. I tillegg får begge departemente-
ne kunnskap om grupper av innsatte og deres utfordrin-
ger gjennom forskningsrapporter og evalueringer.

I Justis- og beredskapsdepartementet er styring av
kriminalomsorgen en av kjerneoppgavene. Departe-
mentet opplyser at de i styringsdialogen følger med på
flere indikatorer som påvirker tilbakeføringsarbeidet,
blant annet antall BRIK-kartlegginger, andelen innsatte
som er aktivisert og tilbakefallsprosenten. I den senere
tid har de i styringsdialogen også lagt vekt på tiltak for å
motvirke isolasjon. Etter Riksrevisjonens vurdering er
utfordringen med disse indikatorene at de ikke vektleg-
ger innhold eller kvalitet. Antallet BRIK-kartlegginger
gir ingen informasjon om hvordan disse kartleggingene
følges opp. Det er heller ikke mulig å innhente aggreger-
te tall om behovene som kommer frem i BRIK-kartleg-
gingene. I tillegg mangler det styringsparametere som
synliggjør oppfølgingen av innsattes behov og samar-
beidet mellom kriminalomsorgen og forvaltningssam-
arbeidspartnerne.

Justis- og beredskapsdepartementet opplyser at de i
samarbeid med Statistisk sentralbyrå arbeider med å ut-
vikle ny statistikk om deltakelse i arbeid og utdanning
etter siktelse. Ifølge departementet vil denne statistik-
ken gi en enda mer utfyllende beskrivelse av måloppnå-
elsen i kriminalomsorgen. Samtidig vil den forenkle
dialogen med forvaltningssamarbeidspartnerne om fel-
les måloppnåelse. Departementet vil i tillegg kartlegge
innsattes levekår, deres tilgang til tjenester og sykelighe-
ten blant dem. Det som handler om levekår, vil speile
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deler av innholdet i den forrige kartleggingen til Statis-
tisk sentralbyrå.

Helsedirektoratet og Kriminalomsorgsdirektoratet
har bestilt forskning og evalueringer som kartlegger ut-
fordringer og utviklingen når det gjelder helsetjenester
for enkelte grupper innsatte, blant annet for innsatte
med psykiske lidelser, innsatte med rusmiddelproble-
matikk, seksuallovbruddsdømte og eldre innsatte.

Justis- og beredskapsdepartementet erkjenner at
det er ytterligere behov for kunnskap om innsattes be-
hov og tjenestetilbudet som gis. Ifølge departementet er
dette bakgrunnen for en plan om å starte et forsknings-
oppdrag i samarbeid med flere departementer om leve-
kår og psykisk helse blant innsatte. Departementet har i
noen grad bestilt forskning og evalueringer for å styrke
kunnskapsgrunnlaget, men disse er etter Riksrevisjo-
nens vurdering ikke tilstrekkelig for å få et godt nok be-
slutningsgrunnlag.

Riksrevisjonen mener det er kritikkverdig at Justis-
og beredskapsdepartementet og Arbeids- og inklude-
ringsdepartementet mangler viktig kunnskap om inn-
sattes behov for tjenester og i hvilken grad de respektive
underliggende etatene dekker disse behovene. I tillegg
mangler Justis- og beredskapsdepartementet tilstrekke-
lig kunnskap om innhold og kvalitet i tilbakeføringsar-
beidet. Etter Riksrevisjonens vurdering vil et mangel-
fullt beslutningsgrunnlag øke risikoen for at tjenestene
er feildimensjonert, og for at tjenestene som tilbys, ikke
i tilstrekkelig grad reflekterer de innsattes behov.

1.3.3.2 De statlige virkemidlene kan samordnes 
bedre

Undersøkelsen viser at organiseringen etter im-
portmodellen skaper noen utfordringer. Hver av tjenes-
tene har sin egen organisasjon og forholder seg til sitt
eget regelverk med egen rolleforståelse og egne mål og
bestemmelser om taushetsplikten. Det oppstår stadig
målkonflikter mellom kriminalomsorgens sikkerhets-
hensyn og tjenesteleverandørenes faglige krav. Import-
modellen innebærer at sektorprinsippet er styrende når
det gjelder det faglige og økonomiske ansvaret for tje-
nestene som leveres, men etter Riksrevisjonens vurde-
ring bør ikke dette være til hinder for en tverrsektoriell
og koordinert oppfølging av at målene nås.

Navs bidrag er svært viktig for en vellykket tilbake-
føring til samfunnet, men tjenestene fra Nav er i for liten
grad tilgjengelige for innsatte under soning og ved løsla-
telse. Nav skal blant annet stoppe ytelser ved innsettelse
og gjenoppta disse ved løslatelse, gi råd og veiledning
om arbeids- og velferdsforvaltningens tjenester og
ytelser under straffegjennomføring og hvis det er nød-
vendig, bidra med arbeidskvalifisering, økonomisk
hjelp og midlertidig bolig ved løslatelse. Mange løslates
likevel uten bolig og jobb og med økonomiske utford-
ringer. Årsakene til dette er blant annet mangelfull

kunnskap om innsattes behov, lite tilstedeværelse av
Nav-veiledere i fengsel, svært begrenset tilgang til Navs
digitale tjenester, manglende eller for sen varsling fra
kriminalomsorgen og dårlig informasjonsflyt og svak
koordinering mellom etatene.

Det har vært flere forsøk på å samordne virkemiddel-
bruken overfor innsatte i fengsler mellom statlige og
kommunale etater, særlig ved løslatelse. En hovedutford-
ring i løslatelsesprosessen er at kriminalomsorgen har
hovedansvaret for å planlegge tilbakeføringen, men ikke
for oppfølgingen etter løslatelsen. Kriminalomsorgens
ansvar slutter med andre ord når straffen er sonet. Man-
glende ansvarsavklaring etter endt straffegjennomføring
er en av faktorene som fører til glippsoner. Undersøkel-
sen viser at selv om tilbakeføringsgarantien har blitt inn-
ført, samarbeidsavtaler og rundskriv har blitt inngått, og
tilbakeføringsstrategien har blitt igangsatt, er det fortsatt
store utfordringer i samordningen og manglende konti-
nuitet i tjenestetilbudet.

Tilbakeføring til samfunnet etter gjennomført feng-
selsstraff er krevende for den enkelte innsatte og for uli-
ke involverte parter som har ansvar i denne prosessen. I
Innst. S. nr. 169 (2008–2009) til St.meld. nr. 37 (2007–
2008) Straff som virker – mindre kriminalitet – tryggere
samfunn støttet komiteen å opprette en tilbakeførings-
garanti. Det var ingen garanti i juridisk forstand, men en
presisering av at løslatte har samme rettigheter som
andre borgere. Det viktigste elementet i garantien var
forpliktende samarbeidsstrukturer mellom den dom-
felte, kriminalomsorgen og øvrige etater som skal bidra
til at den domfelte får muligheter til opplæring, helse-,
velferds- og arbeidstjenester, økonomisk rådgiving, til-
gang til tilfredsstillende bolig og bistand ved gjeldspro-
blemer.

I forbindelse med at tilbakeføringsgarantien ble im-
plementert, ble det i 2011 tilsatt 27 tilbakeføringskoor-
dinatorer i kriminalomsorgen som skulle legge til rette
for å koordinere tjenestene og dermed sikre en bedre til-
bakeføring til samfunnet. Koordinatorene skulle sam-
ordne det totale tjenestetilbudet til de domfelte, både
det som skjer i regi av kriminalomsorgen, og det som
skjer i regi av forvaltningssamarbeidspartnerne. I 2020
var antallet stillinger imidlertid redusert til 19. Under-
søkelsen viser at tilbakeføringskoordinatorer har svært
ulike oppgaver; fra å koordinere mellom samarbeids-
partene og kriminalomsorgen på et overordnet nivå til
å bistå innsatte på lik linje med sosialkonsulenter.

For å ytterligere styrke samhandlingen og kontinu-
iteten i tjenestene ved løslatelse fikk kriminalomsorgen
og kommunale og statlige etater utarbeidet samarbeids-
rundskriv på departementalt nivå, blant annet rund-
skriv G-8/2006 og rundskriv G-1/2008 om forvaltnings-
samarbeid mellom kriminalomsorgen og henholdsvis
helse- og opplæringssektoren. I 2014 inngikk kriminal-
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omsorgen en samarbeidsavtale med Arbeids- og vel-
ferdsetaten.

I SIRUS-rapporten Tilbakeføringsgarantien som
smuldret bort ble det påpekt at verken tilbakeføringsga-
rantien, samarbeidsrundskrivene eller avtalene ga nye
regler for eller egne rettigheter til løslatte. Videre i rap-
porten ble det understreket at de eksisterende gjensidi-
ge forpliktelsene mellom etatene må bli fulgt. Det ble
også påpekt at det er viktig med en bedre samordning
av virkemidler, siden de involverte etatene har ulike
mål, interesser og prioriteringer.

I 2015 nedsatte Justis- og beredskapsdepartemen-
tet, Helse- og omsorgsdepartementet, Arbeids- og sosi-
aldepartementet, Kommunal- og moderniseringsde-
partementet og Kunnskapsdepartementet en arbeids-
gruppe. Gruppen foreslo flere tiltak for å få en mer sam-
ordnet tilbakeføring, blant annet å samordne regelver-
ket, avtaler og rutiner, innføre nasjonale rutiner for
informasjonsdeling og utvikle nye virkemidler for å sik-
re et godt samarbeid mellom departementene og kom-
munene. Tiltakene ble nedfelt i Nasjonal strategi for
samordnet tilbakeføring etter gjennomført straff 2017–
2021 (tilbakeføringsstrategien).

Formålet med tilbakeføringsstrategien var primært
å tette glippsoner etter endt straffegjennomføring, slik
at domfelte og innsatte skulle få en bedre mulighet til et
fremtidig liv uten kriminalitet.

Tilbakeføringsstrategien inneholdt til sammen 18
tiltak, der Justis- og beredskapsdepartementet hadde
hovedansvar eller delt hovedansvar for 14 tiltak, mens
Helse- og omsorgsdepartementet, Arbeids- og sosialde-
partementet og Kommunal- og moderniseringsdepar-
tementet hadde hovedansvar eller medansvar for 2 til-
tak hver. Strategien har blitt fulgt opp gjennom blant
annet Tilbakeføringsutvalget, Direktoratsutvalget for
tilbakeføring og pågående prosesser i det enkelte depar-
tement.

Selv om utfordringene har vært kjent i mange år,
konstaterer Riksrevisjonen at det er gjennomført få til-
tak i løpet av strategiperioden.

Undersøkelsen viser at flere av tiltakene som gjaldt
gjennomgangen og samordningen av regelverk, avtaler
og rutiner ikke er sluttført. Det samme gjelder tiltakene
om å utarbeide nasjonale rutiner for informasjonsde-
ling mellom samarbeidspartnerne og en varslingsplikt
til Nav og kommunene. De tre samarbeidsrundskrivene
mellom kriminalomsorgen og henholdsvis Helse- og
omsorgsdepartementet, Arbeids- og sosialdepartemen-
tet og Kunnskapsdepartementet samt samarbeidsavta-
len mellom kriminalomsorgen og Arbeids- og velferds-
etaten vil trolig bli ferdig revidert i løpet av 2022.

Flere tiltak i tilbakeføringsstrategien som Justis- og
beredskapsdepartementet, Helse- og omsorgsdeparte-
mentet, Arbeids- og sosialdepartementet og Kunn-
skapsdepartementet hadde ansvar for, og som skulle bi-

dra til en bedre samordning av virkemidler, er ikke gjen-
nomført. Nasjonale rutiner for informasjonsdeling er
utsatt på ubestemt tid. Varsel til lokale Nav-kontor i løs-
latelseskommuner er ikke etablert. Det testes imidlertid
ut en elektronisk tjenestemelding der kriminalomsor-
gen skal sende en melding til Nav stat ved innsettelser
og løslatelser.

Flere tiltak som handler om å vurdere og utvikle nye
virkemidler for å sikre et godt samarbeid mellom depar-
tementene og kommunene, er heller ikke fullført.

Tiltakene som ikke er fullført, er en utredning av et
felles incentivsystem for kriminalomsorgen, spesialist-
helsetjenesten og kommunene, et samarbeid med KS
om innretningen av samordningen mellom kriminal-
omsorgen og kommunene på tilbakeføringsområdet og
en utredning av omfanget av «kasteballproblematik-
ken» med relevante tiltak. Justis- og beredskapsdeparte-
mentet og Arbeids- og inkluderingsdepartementet pe-
ker på at det skjer bilateralt arbeid i departementene, og
at en del av tiltakene krever kontinuerlig arbeid.

Justis- og beredskapsdepartementet og KS inngikk i
2019 en politisk avtale mellom regjeringen og KS om å
samarbeide ved løslatelse etter straffegjennomføring.
Ambisjonen med avtalen var å bidra til et bedre samar-
beid på tilbakeføringsområdet, kartlegge hva som ska-
per utfordringer, jobbe med erfaringsutveksling og sys-
tematisere kunnskap om feltet. Avtalen skulle gjelde i
den samme perioden som tilbakeføringsstrategien. Den
har imidlertid ikke blitt fulgt opp med noen nasjonale
samarbeidstiltak mellom partene. KS mener at det ville
vært en fordel om flere departementer forpliktet seg til
avtalen, blant annet Helse- og omsorgsdepartementet
og Arbeids- og inkluderingsdepartementet.

Tilbakeføringsstrategien er formelt avsluttet, og
samarbeidet mellom departementene gjennom Tilba-
keføringsutvalget er avviklet. De involverte departe-
mentene hadde sitt avsluttende møte i mars 2022.

I sluttrapporten Nasjonal strategi for samordnet til-
bakeføring etter gjennomført straff 2017–2021 fra 2022
oppsummerer de involverte direktoratene de utfordrin-
gene som gjenstår etter at strategiperioden ble avsluttet.
Dette er
– dimensjonering av tjenestene
– digital utnyttelse av tjenestene og sikkerhetsdilem-

maer
– koordinering av tjenestene
– ulik kommunal praksis når det gjelder tjenester

under straffegjennomføring og ved løslatelser
– behov for sammenstilt oversikt over relevant sty-

ringsinformasjon fra kriminalomsorgen og forvalt-
ningssamarbeidspartnerne

Justis- og beredskapsdepartementet peker på at
gjennomføringen av flere av tiltakene avhenger av and-
re pågående prosesser, blant annet arbeidet med et for-
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slag til en ny lov om behandling av personopplysninger
under varetekt og straffegjennomføring. Ifølge departe-
mentet er flere av tiltakene av en slik art at det vil være
behov for kontinuerlig arbeid.

Justis- og beredskapsdepartementet opplyser at de-
partementene er enige om å fortsette en bilateral dialog
eller en dialog med flere, avhengig av tema. Videre opp-
lyser departementet at direktoratene fortsetter sitt sam-
arbeid, blant annet på bakgrunn av en felles føring i til-
delingsbrevene for 2022.

Kriminalomsorgsdirektoratet uttaler at de ønsker å
styrke samarbeidsstrukturene mellom direktoratene,
noe som vil si å skape et mer robust forvaltningssamar-
beid med en tydeliggjøring av roller, oppgaver og myn-
dighet – blant annet av kriminalomsorgens tilretteleg-
gerrolle.

Kjennetegnene ved dem som soner i fengsel, har
endret seg over tid. En større andel enn tidligere soner
straff for mer alvorlige forhold, og flere har sammensat-
te helseutfordringer, er eldre og/eller har nedsatt funk-
sjonsevne. Det gjør at hver enkelt innsatt typisk har et
større behov for tjenester enn innsatte tidligere hadde.
De sammensatte utfordringene bidrar til at tilbakefø-
ringsarbeidet krever god koordinering og samordning
av offentlige virkemidler på tvers av etater og departe-
menter. I lys av dette er det uheldig at det er betydelige
mangler i tjenestene og samhandlingen mellom aktøre-
ne. Manglene øker faren for at det oppstår glippsoner i
overgangen fra fengsel til det frie liv.

Riksrevisjonen vurderer at det er alvorlig at depar-
tementene som er involvert i arbeidet med tilbakefø-
ringsstrategien, i liten grad har gjennomført tiltak for å
tette glippsonene. Konsekvensen av dette er at innsatte
fortsatt kan bli løslatt fra fengsler blant annet uten bolig,
arbeid eller en mulighet til å fortsette behandlingen de
har fått i fengsel.

1.4 Anbefalinger
Riksrevisjonen anbefaler Justis- og beredskapsde-

partementet å påse at:
– Kriminalomsorgsdirektoratet kartlegger årsaker til

samordningsutfordringer og videreutvikler kunn-
skapsgrunnlaget slik at forvaltningen blir bedre i
stand til å møte de innsattes behov og gi dem et godt
tjenestetilbud

– kriminalomsorgen systematisk kartlegger innsattes
behov for helse-, opplærings- og velferdstjenester
og at disse kartleggingene deles med samarbeids-
partnerne når det er relevant og når de innsatte har
gitt samtykke

– kriminalomsorgen systematisk varsler relevante
forvaltningssamarbeidspartnere når innsatte over-
føres til andre fengsler og før løslatelse

– kriminalomsorgen systematisk varsler kommu-
nene om løslatelser i rimelig tid, slik at kommunene
kan skaffe bolig og ivareta øvrige oppgaver

– de regionale tilsynsrådene får i oppdrag å følge opp
de av utfordringene som er påpekt i rapporten som
ligger innenfor deres ansvarsområde

Riksrevisjonen anbefaler Arbeids- og inkluderings-
departementet å påse at:
– Navs bistand til innsatte i fengsel er tilgjengelig og

forutsigbar
– Arbeids- og velferdsdirektoratet følger opp at Nav-

veiledere er til stede i fengsel i et omfang som er i
tråd med intensjonen i inngåtte avtaler

Riksrevisjonen anbefaler Justis- og beredskapsde-
partementet og Arbeids- og inkluderingsdepartemen-
tet å:
– legge til rette for at innsatte får bedre tilgang til Navs

digitale tjenester
– kompensere for en eventuell manglende digital til-

gang ved å forsterke støtten fra Nav-veiledere eller
ansatte i kriminalomsorgen

Riksrevisjonen anbefaler Justis- og beredskapsde-
partementet, Helse- og omsorgsdepartementet, Arbeids-
og inkluderingsdepartementet og Kunnskapsdeparte-
mentet å:
– videreutvikle samarbeidsavtaler og annet ramme-

verk som sikrer en god rolleforståelse og arbeidsde-
ling

– bedre informasjonsflyten om innsattes behov for å
sikre samhandling når det er nødvendig

– faktisk gjennomføre tiltak som er besluttet

1.5 Statsrådenes svar
Dokument 3:4 (2022–2023) Riksrevisjonens under-

søkelse av helse-, opplærings- og velferdstjenester til
innsatte i fengsel ble oversendt statsrådene i Arbeids- og
inkluderingsdepartementet, Helse- og omsorgsdepar-
tementet, Justis- og beredskapsdepartementet og
Kunnskapsdepartementet for uttalelse. Statsrådenes
svar i sin helhet er vedlagt Riksrevisjonens dokument.

1.6 Riksrevisjonens uttalelse til stats-
rådenes svar

Riksrevisjonen har ingen ytterligere merknader.

2. Komiteens behandling
Som ledd i behandlingen av saken sendte komiteen

22. november 2022 brev med spørsmål til justis- og
beredskapsministeren. Justis- og beredskapsministeren
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svarte på spørsmålene i svarbrev av 29. november 2022.
Brevene er vedlagt denne innstillingen.

3. Komiteens merknader
Ko m i t e e n ,  m e d l e m m e n e  f r a  A r b e i d e r -

p a r t i e t ,  Ev e n  E r i k s e n ,  L u b n a  B o b y  J a f f e r y
o g  A h m e d  L i n d o v,  f r a  H ø y r e ,  l e d e r e n  P e t e r
F r ø l i c h  o g  S v e i n  H a r b e r g ,  f r a  S e n t e r p a r -
t i e t ,  N i l s  T.  B j ø r k e ,  f r a  F r e m s k r i t t s p a r t i e t ,
C a r l  I .  H a g e n ,  f r a  S o s i a l i s t i s k  Ve n s t r e p a r t i ,
A u d u n  Lys b a k k e n ,  f r a  R ø d t ,  S e h e r  Ayd a r ,
o g  f r a  Ve n s t r e ,  G r u n d e  A l m e l a n d , viser til
Dokument 3:4 (2022–2023).

Ko m i t e e n  viser til at målet med undersøkelsen
har vært å vurdere om innsatte i fengsel og løslatte mot-
tar helse-, velferds- og opplæringstjenester som er til-
passet behovene deres, og som fremmer tilbakeføring
til samfunnet. Det er også undersøkt årsaker til mangler
i tjenestetilbudet. Undersøkelsen omfatter hovedsake-
lig perioden 2016–2020.

Komiteen viser videre til at undersøkelsene blant
annet har tatt utgangspunkt i følgende vedtak og forut-
setninger fra Stortinget:
– lov om gjennomføring av straff mv.
– lov om kommunale helse- og omsorgstjenester

m.m.
– lov om spesialisthelsetjenesten m.m.
– lov om pasient- og brukerrettigheter
– lov om helsepersonell m.v.
– lov om tannhelsetjenesten
– lov om grunnskolen og den vidaregåande opplæ-

ringa
– lov om folketrygd
– lov om arbeids- og velferdsforvaltningen
– lov om sosiale tjenester i arbeids- og velferdsforvalt-

ningen
– Innst. S. nr. 169 (2008–2009) Innstilling frå justisko-

miteen om straff som virker – mindre kriminalitet –
tryggere samfunn (kriminalomsorgsmelding), jf.
St.meld. nr. 37 (2007–2008)

– Innst. S. nr. 196 (2004–2005) Innstilling fra kirke-,
utdannings- og forskningskomiteen om opplærin-
gen innenfor kriminalomsorgen, jf. St.meld. nr. 27
(2004–2005)

– Innst. 19 S (2016–2017) Innstilling fra kirke-, utdan-
nings- og forskningskomiteen om Fag – Fordypning
– Forståelse. En fornyelse av Kunnskapsløftet, jf.
Meld. St. 28 (2015–2016)

– Innst. 49 S (2016–2017) Innstilling fra arbeids- og
sosialkomiteen om Nav i en ny tid – for arbeid og
aktivitet, jf. Meld. St. 33 (2015–2016)

– Innst. 506 S (2012–2013) Innstilling fra kommunal-
og forvaltningskomiteen om Byggje – bu – leve. Ein

bustadpolitikk for den einskilde, samfunnet og
framtidige generasjonar, jf. Meld. St. 17 (2012–2013)

Ko m i t e e n  viser til Riksrevisjonens konklusjoner:
– Kriminalomsorgen tilrettelegger ikke godt nok i til-

bakeføringsarbeidet:
– Kriminalomsorgens kartleggingspraksis er

mangelfull.
– Oppfølgingen av de innsattes behov er ikke satt 

i system.
– Mange innsatte får ikke dekket behovene sine 

ved løslatelse.
– Kriminalomsorgen tilrettelegger ikke godt nok 

for at de innsatte skal ha tilgang til forvaltnings-
samarbeidspartnernes digitale løsninger.

– Det er mangler i tjenestetilbudet de innsatte har til-
gang til:
– Mange innsatte har ikke tilstrekkelig tilgang til

hjelp fra Nav.
– Innsatte med rusmiddelproblemer og psykiske 

lidelser får ikke fullgod tilgang til helsetjenester.
– De innsattes tilgang til opplæringstjenester 

avhenger av hvor de gjennomfører straff.
– Mange innsatte får ikke opparbeidet relevant 

kompetanse i arbeidsdriften.
– De statlige virkemidlene brukes ikke godt nok:

– Departementene mangler viktig kunnskap om
innsattes behov og om effekter av virkemiddel-
bruk.

– De statlige virkemidlene kan samordnes bedre.

Ko m i t e e n  slutter seg til Riksrevisjonens konklu-
sjoner.

Ko m i t e e n  viser til at Riksrevisjonen har funnet
ett forhold alvorlig:
– Riksrevisjonen vurderer at det er alvorlig at depar-

tementene som er involvert i arbeidet med tilbake-
føringsstrategien, i liten grad har gjennomført tiltak
for å tette glippsonene.

Ko m i t e e n  viser videre til at Riksrevisjonen har
funnet tre forhold kritikkverdige:
– Riksrevisjonen mener det er kritikkverdig at krimi-

nalomsorgen ikke har en god nok praksis for å
varsle samarbeidspartnerne i rimelig tid før løsla-
telse, fordi det svekker mulighetene for at den inn-
satte kan få en forberedt og vellykket tilbakeføring
til samfunnet.

– Riksrevisjonen mener det er kritikkverdig at det er
gjort lite for å kompensere for innsattes manglende
tilgang til digitale tjenester.

– Riksrevisjonen mener det er kritikkverdig at Justis-
og beredskapsdepartementet og Arbeids- og inklu-
deringsdepartementet mangler viktig kunnskap
om innsattes behov for tjenester og i hvilken grad
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de respektive underliggende etatene dekker disse
behovene.

Ko m i t e e n  slutter seg til Riksrevisjonens kritikk.
Ko m i t e e n  viser til Riksrevisjonenes anbefalinger:

Riksrevisjonen anbefaler Justis- og beredskapsde-
partementet å påse at:
– Kriminalomsorgsdirektoratet kartlegger årsaker til

samordningsutfordringer og videreutvikler kunn-
skapsgrunnlaget slik at forvaltningen blir bedre i
stand til å møte de innsattes behov og gi dem et godt
tjenestetilbud

– kriminalomsorgen systematisk kartlegger innsattes
behov for helse-, opplærings- og velferdstjenester
og at disse kartleggingene deles med samarbeids-
partnerne når det er relevant og når de innsatte har
gitt samtykke

– kriminalomsorgen systematisk varsler relevante
forvaltningssamarbeidspartnere når innsatte over-
føres til andre fengsler og før løslatelse

– kriminalomsorgen systematisk varsler kommu-
nene om løslatelser i rimelig tid, slik at kommunene
kan skaffe bolig og ivareta øvrige oppgaver

– de regionale tilsynsrådene får i oppdrag å følge opp
de av utfordringene som er påpekt i rapporten som
ligger innenfor deres ansvarsområde

Riksrevisjonen anbefaler Arbeids- og inkluderings-
departementet å påse at:
– Navs bistand til innsatte i fengsel er tilgjengelig og

forutsigbar
– Arbeids- og velferdsdirektoratet følger opp at Nav-

veiledere er til stede i fengsel i et omfang som er i
tråd med intensjonen i inngåtte avtaler

Riksrevisjonen anbefaler Justis- og beredskapsde-
partementet og Arbeids- og inkluderingsdepartemen-
tet å:
– legge til rette for at innsatte får bedre tilgang til Navs

digitale tjenester
– kompensere for en eventuell manglende digital til-

gang ved å forsterke støtten fra Nav-veiledere eller
ansatte i kriminalomsorgen

Riksrevisjonen anbefaler Justis- og beredskapsde-
partementet, Helse- og omsorgsdepartementet, Arbeids-
og inkluderingsdepartementet og Kunnskapsdeparte-
mentet å:
– videreutvikle samarbeidsavtaler og annet ramme-

verk som sikrer en god rolleforståelse og arbeidsde-
ling

– bedre informasjonsflyten om innsattes behov for å
sikre samhandling når det er nødvendig

– faktisk gjennomføre tiltak som er besluttet

Ko m i t e e n  slutter seg til Riksrevisjonens anbefa-
linger.

Ko m i t e e n  viser videre til svarene fra arbeids- og
inkluderingsministeren, helse- og omsorgsministeren,
justis- og beredskapsministeren og kunnskapsmi-
nisteren. Ko m i t e e n  merker seg at statsrådene vil følge
opp Riksrevisjonens anbefalinger og konklusjoner.

Ko m i t e e n s  f l e r t a l l ,  m e d l e m m e n e  f r a  A r -
b e i d e r p a r t i e t ,  S e n t e r p a r t i e t ,  S o s i a l i s t i s k
Ve n s t r e p a r t i  o g  R ø d t , viser til at det har vært stor
oppmerksomhet rundt forhold ved kriminalomsorgen i
perioden rapporten omhandler. F l e r t a l l e t  viser til at
den siste landsomfattende undersøkelsen av levekår
blant innsatte i norske fengsler, som ble gjennomført av
Statistisk sentralbyrå i 2014, avdekket at flertallet av de
innsatte hadde levekårsproblemer på ett eller flere områ-
der. Ifølge undersøkelsen var det en klar sammenheng
mellom omfanget av de innsattes levekårsproblemer og
deres egen tro på at de ville klare å unngå lovbrudd etter
løslatelse. Sivilombudsmannens temarapport fra 2016
om kvinner i fengsel dokumenterte at kvinner i fengsel er
en særlig sårbar gruppe.

F l e r t a l l e t  viser til Riksrevisjonens funn om at det
lages svært få fremtidsplaner for de innsatte, og at det
har vært en sterk nedgang i antallet planer fra 2016 til
2019. I 2016 var det registrert utarbeidet en fremtids-
plan for 10 pst. av utvalget på 1 860 innsatte. I 2019 var
andelen redusert til 3 pst. Før 2016 var antall fremtids-
planer en styringsparameter som kriminalomsorgen
ble målt på, men den ble tatt bort.

F l e r t a l l e t  understreker betydningen av kontakt-
betjentordningen, som har til hensikt å bedre sonings-
forholdene og den samlede innsatsen overfor innsatte.
Det er viktig at kontaktbetjentene bygger gode tillitsful-
le forhold med de innsatte og motiverer dem til å endre
seg. F l e r t a l l e t  viser til Riksrevisjonens funn om at
mange kontaktbetjenter jobber turnus. I tillegg jobber
flere kontaktbetjenter som avløsere på andre avdelinger
for å få bemanningen i fengslet til å gå opp. Det betyr at
flere innsatte sjelden møter sin kontaktbetjent. I enkel-
te tilfeller kan det gå opptil to måneder mellom hver
gang den innsatte møter kontaktbetjenten. F l e r t a l l e t
viser til Riksrevisjonens funn om at tilbakeføringsarbei-
det kan hemmes både av ressursmangel og av en ut-
bredt sikkerhetskultur. Betjentene har ikke nok tid til å
ivareta både sikkerhets- og tilbakeføringsoppgaver og
prioriterer i praksis sikkerhetsoppgavene.

F l e r t a l l e t  viser til at kriminalomsorgen i perio-
den 2015–2021 fikk et årlig budsjettkutt på mellom 0,3
og 0,7 pst. av tidligere års budsjett. Til sammen utgjorde
ABE-kuttene 176 mill. kroner. F l e r t a l l e t  viser til at re-
gjeringen Solberg i august 2018 mottok en analyse av
driftssituasjonen i kriminalomsorgen etter innføringen
av ABE-reformen i perioden 2012–2017. Denne analy-
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sen viste at ABE-reformen hadde medført at de økono-
miske rammene for kriminalomsorgen isolert sett had-
de blitt strammere i perioden fra 2015–2017. Det var
ikke blitt utarbeidet noen tiltaks- og effektiviserings-
plan for etaten samlet eller på regionalt nivå knyttet til
ABE-reformen. Det var i stor grad opp til den enkelte en-
het å vurdere hvilke eventuelle effektiviseringstiltak og
innsparinger som skulle gjennomføres.

F l e r t a l l e t  viser til at regjeringen Solbergs analyse
i 2018 påpekte at effektiviseringspotensialet for hver en-
kelt enhet allerede var tatt ut, og at Kriminalomsorgsdi-
rektoratet (KDI), regioner og fengslene hadde en klar
oppfatning av at driftssituasjonen var blitt mer kreven-
de under ABE-reformen. Dette skyldtes, i tillegg til tran-
ge økonomiske rammer, at innsattpopulasjonen var
blitt mer krevende og at førstelinjen ble pålagt flere ad-
ministrative oppgaver som reduserte tiden sammen
med de innsatte.

F l e r t a l l e t  viser til at Sivilombudet i Dokument
4:3 (2018–2019) Særskilt melding til Stortinget om isola-
sjon og mangel på menneskelig kontakt i norske fengs-
ler uttalte følgende:

«Flere fengsler forklarer lang innlåsingstid delvis
med manglende midler til å øke bemanningen etter
omlegging til ny turnus i 2014. En annen årsak synes å
være redusert bruk av vikarer. Dette har ombudsman-
nen funnet dokumentert ved flere fengsler. I flere tilfel-
ler blir arbeidsdriften stengt slik at verksbetjentene kan
dekke opp sykefraværet på de ordinære fengselsavde-
lingene. De innsatte som skulle vært på arbeid, blir da
låst inne på egen celle i den tiden de skulle arbeidet.»

F l e r t a l l e t  viser til at en samlet kontroll- og kon-
stitusjonskomité i Innst. 172 S (2019–2020) pekte på be-
hovet for ressurser, særlig til bemanning. Komiteen
mente at tilstrekkelige ressurser måtte avses, slik at be-
manningssituasjonen i fengslene ikke gir økt bruk av
isolasjon.

F l e r t a l l e t  viser til at regjeringen Solberg fortsatte
de årlige kuttene i kriminalomsorgens budsjett etter at
dette var kjent. F l e r t a l l e t  viser videre til Riksrevisjo-
nens påpekning i Dokument 3:4 (2022–2023) om at in-
dikatorene i kriminalomsorgen ikke vektlegger innhold
eller kvalitet, men at styringsdialogen i senere tid har
lagt vekt på tiltak for å motvirke isolasjon.

F l e r t a l l e t  mener Riksrevisjonens og Sivilombu-
dets rapporter, sammen med regjeringen Solbergs egen
evalueringsrapport, dokumenterer at ABE-kuttene i kri-
minalomsorgens driftsbudsjett i perioden 2015–2021
var kombinert med manglende styring og oppfølging av
effektiviseringsarbeidet og av kvalitet og innhold i kri-
minalomsorgen. For f l e r t a l l e t  fremstår det som om
politisk prioritering av kutt har trumfet andre vesentli-
ge hensyn. Det viser en manglende forståelse for krimi-
nalomsorgens samfunnsoppdrag og er en viktig årsak til
manglene Riksrevisjonen har påvist i tjenestetilbudet til

de innsatte. F l e r t a l l e t  mener dette forklarer behovet
for den vedtatte økningen i kriminalomsorgens drifts-
budsjett for 2022 og 2023 på til sammen 145 mill. kro-
ner.

F l e r t a l l e t  vil trekke frem den manglende kunn-
skapen om samordning av tiltakene i departementene
og manglende samordnet tilrettelegging for å sikre en
best mulig tilbakeføring til samfunnet. Det er f l e r t a l l -
e t s  vurdering at dette hensynet ikke har fått den opp-
merksomheten det fortjener, og flertallet peker særlig
på at kriminalomsorgen ikke tilrettelegger godt nok for
at de innsatte skal ha tilgang til forvaltningssamarbeids-
partnernes digitale løsninger.

Ko m i t e e n s  m e d l e m m e r  f r a  H ø y r e  viser til
at kriminalomsorgen ble styrket på flere områder under
regjeringen Solberg. Det gjelder blant annet etablering
av nye, og rehabilitering av gamle, fengselsbygg, satsing
på sikkerhet i kriminalomsorgen, tilbud for rusavhengi-
ge innsatte og innsats mot isolasjon. Moderne fengsler
gir bedre forhold for både innsatte og ansatte og legger
til rette for et godt innhold i soningen. D i s s e  m e d -
l e m m e r  viser for øvrig til Høyres merknader i Innst. 6
S (2022–2023).

D i s s e  m e d l e m m e r  viser til at det i offentlig sek-
tor har vært og vil være en produktivitetsvekst som kan
hentes ut, uten at tilbud og aktivitet nødvendigvis må
reduseres. D i s s e  m e d l e m m e r  viser til at regjeringen
Solberg forutsatte at offentlig sektor effektiviserer 0,5
pst. av driften sin hvert år, uten at det førte til redusert
aktivitet. Ved å ha en fast, årlig reduksjon i driftsutgifte-
ne som bevilges over statsbudsjettet, stimuleres virk-
somhetene til å iverksette varige effektiviseringstiltak.

D i s s e  m e d l e m m e r  mener at avbyråkratise-
rings- og effektiviseringsreformen (ABE-reformen) har
vært et viktig steg i arbeidet med å redusere byråkrati og
skaffe nødvendig rom for politiske prioriteringer. ABE-
reformen bidro med betydelige midler til statsbudsjet-
tet som også gikk til å prioritere nye tiltak innenfor kri-
minalomsorgen, herunder ovennevnte tiltak iverksatt
av regjeringen Solberg.

D i s s e  m e d l e m m e r  viser videre til Meld. St. 39
(2020–2021) Kriminalomsorgsmeldingen – fremtidens
kriminalomsorg og straffegjennomføring. Av stortings-
meldingen, med videre henvisninger, fremkommer det
at Norge er blant medlemslandene i Europarådet som
har de høyeste utgiftene per innsatt.

D i s s e  m e d l e m m e r  viser videre til den nevnte
analysen fra regjeringen Solberg i 2018, Analyse av
driftssituasjonen i kriminalomsorgen etter innføringen
av ABE-reformen. Av rapporten fremkom det at både
enhetslederne, regionadministrasjonene og KDI vur-
derte at det var et stort effektiviseringspotensial i krimi-
nalomsorgen som ikke var realisert. Det ble pekt på at
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ytterligere effektiviseringspotensial lå i hvordan krimi-
nalomsorgen som helhet er organisert.

D i s s e  m e d l e m m e r  viser i den anledning videre
til at regjeringen Solberg i Prop. 143 L (2019–2020) fore-
slo å omorganisere kriminalomsorgen for å redusere
byråkrati og øke kvaliteten i kriminalomsorgen. Forsla-
get innebar å styrke lokalt nivå, å sørge for en helhetlig
straffegjennomføring som sikret progresjon og bedre
rehabilitering, økt rettssikkerhet og likebehandling og
tydeligere ledelse. Målet var å oppnå en tydeligere etats-
ledelse, større likhet i fangesaksbehandlingen, bedre
sammenheng i straffesakskjeden og en effektiv res-
sursutnyttelse der mer av ressursene går til tjenestepro-
duksjon og mindre til administrasjon. D i s s e  m e d -

l e m m e r  mener det er beklagelig at forslaget ikke ble
vedtatt.

4. Komiteens tilråding
Ko m i t e e n  har for øvrig ingen merknader, viser

til dokumentet og råder Stortinget til å gjøre følgende

v e d t a k :

Dokument 3:4 (2022–2023) – Riksrevisjonens un-
dersøkelse av helse-, opplærings- og velferdstjenester til
innsatte i fengsel – vedlegges protokollen.

Oslo, i kontroll- og konstitusjonskomiteen, den 31. januar 2023

Peter Frølich
leder og ordfører
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Vedr. Dokument 3:4 (2022-2023) 

Kontroll- og konstitusjonskomiteen viser til Dokument 3:4 (2022-2023) Riksrevisjonens undersøkelse 
av helse-, opplærings- og velferdstjenester til innsatte i fengsel som komiteen har til behandling. 
Undersøkelsen omfatter perioden 2016-2020. Komiteen vil i den forbindelse stille følgende 
spørsmål:  

1. Den norske straffegjennomføringssystemet er basert på humanistiske prinsipper, blant
annet normalitetsprinsippet. Det innebærer at innsatte skal ha samme rettigheter som
andre borgere. Straffen skal gjennomføres på en måte som tar hensyn til formålet med
straffen, som motvirker nye straffbare handlinger. Det er betryggende for samfunnet og
sikrer de innsatte tilfredsstillende forhold, jf. straffegjennomføringsloven § 2.

 Hvordan har Justis- og beredskapsdepartementet i perioden 2016-2020 sørget for at
normalitetsprinsippet praktiseres som en integrert del av importmodellen i
kriminalomsorgen?

 Hvilke tilbakemeldinger og innspill fikk departementet fra Kriminalomsorgen,
organisasjoner og andre instanser om situasjonen i perioden 2016-2020? Hvordan
ble disse fulgt opp (gjerne tabulatorisk fremstilling)?

2. I 2015 nedsatte Justis- og beredskapsdepartementet, Helse- og omsorgsdepartementet,
Arbeids- og sosialdepartementet, Kommunal- og moderniseringsdepartementet og
Kunnskapsdepartementet en arbeidsgruppe som foreslo flere tiltak for å få en mer
samordnet tilbakeføring. Hva var begrunnelsen for tiltakene som ble nedfelt i Nasjonal
strategi for samordnet tilbakeføring etter gjennomført straff 2017-2021
(tilbakeføringsstrategien)? Hvilket departement var ansvarlig for oppfølging og
samordning?

Statsråd Emilie Enger Mehl
Justis- og beredskapsdepartementet
Postboks 8005 Dep
0030 Oslo

Vår ref.:
2022/3993

Deres ref.: Dato:
22.11.2022
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3. Hva var begrunnelsen for at tilbakeføringsstrategien formelt ble avsluttet og samarbeidet
mellom departementene gjennom tilbakeføringsutvalget avviklet? På hvilket nivå ble
avgjørelsen tatt?

Komiteen ber om svar innen 29. november 2022. 

Med vennlig hilsen  
Kontroll- og konstitusjonskomiteen 

Peter Frølich 
komitéleder 
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