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1 Innledning, perspektiver og sammendrag

Denne stortingsmeldingen bygger videre pa det
humanistiske verdigrunnlaget som har ligget til
grunn for straffegjennomferingen over lang tid:
Mennesker er likeverdige, har egenverdi og er i
stand til & forandre seg. Samtidig har den enkelte
rett til &4 ta egne valg og er ansvarlig for konse-
kvensene av de valgene som tas. Den domfelte
skal i straffegjennomferingen anses som en akter
i sitt eget liv.

For & realisere det humanistiske verdigrunn-
laget i den praktiske hverdagen er det over lang
tid utviklet en rekke prinsipper for straffe-
gjennomfering. Rettighetsprinsippet star helt sent-
ralt i straffegjennomferingen: Fengselsstraff inne-
barer frihetsberovelse, ikke tap av andre
borgerrettigheter. Domfelte og innsatte har den
samme rett til offentlige velferdstjenester som
resten av landets borgere. Innholdet i straffe-
gjennomferingen skal bygge pa normalitetsprin-
sippet: Tilvaerelsen under straffegjennomferingen
skal, s& langt det er mulig, veere lik tilveerelsen
ellers i samfunnet. Neerhetsprinsippet innebeerer at
domfelte i storst mulig grad skal gjennomfere

straffen i neerheten av hjemstedet sitt. Formalet
med dette er 4 legge til rette for kontakt med fami-
lie og nermilje under straffegjennomfering og
styrke overgangen til samfunnet etter at straffen
er gjennomfoert. Prinsippet om [likebehandling
innebeerer at alle, uansett kjonn, alder, sosial bak-
grunn, funksjonsevne, etnisitet, religion, livssyn,
politisk syn, seksuell orientering eller andre per-
sonlige forhold, skal ha samme muligheter og
behandles likt under gjennomferingen av straff.
Det humanistiske grunnsynet og de etablerte
prinsippene for straffegjennomfering skal ligge
fast. Denne meldingen foresldr en rekke end-
ringer for 4 realisere dette verdigrunnlaget i mote
med nye utviklingstrekk og samfunnsbetingelser.
Pa denne maten staker stortingsmeldingen ut
kursen mot fremtidens straffegjennomfering.
Imidlertid signaliserer stortingsmeldingen en
ny prinsipiell tenkning som vektlegger sterkere
hensynet til ofrene for kriminalitet. En av statens
aller viktigste oppgaver er d beskytte sine inn-
byggere. Straffbare handlinger kan ha alvorlige,
langvarige og i noen tilfeller uopprettelige konse-
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kvenser for dem som rammes. Etter endt straffe-
gjennomfering kan domfelte vende tilbake til et liv
i frihet. For ofrene kan konsekvensene av den Kkri-
minelle handlingen oppleves som en straff som
varer livet ut. P4 denne bakgrunnen mener regje-
ringen at ofrene for kriminalitet skal ivaretas
bedre i straffegjennomferingen enn hva som er til-
fellet i dag.

Stortingsmeldingen bygger videre pa et for-
valtningssamarbeid mellom kriminalomsorgen og
andre offentlige tjenester for & sikre at domfelte
og innsatte far oppfylt sine lovfestede rettigheter.
Bade de som er innsatte i fengsel, og de som
gjennomferer straff i samfunnet, har like rettig-
heter til offentlige tjenester som resten av landets
borgere, slik som helse- og omsorgstjenester,
arbeids- og velferdstjenester og utdanning.
Forvaltningssamarbeidet innebarer at det er de
ordinaere velferdstjenestene som skal yte offent-
lige tjenester til domfelte og innsatte. Kriminal-
omsorgen skal pa sin side legge til rette for et
samarbeid slik at offentlig forvaltning nér frem
med sine ulike tjenester. Stortingsmeldingen
legger til grunn at det overordnede maélet med for-
valtningssamarbeidet fortsatt ber vaere & tilbake-
fore domfelte til samfunnet og forhindre tilbake-
fall til ny kriminalitet. Forvaltningssamarbeidet
kan spille en avgjerende rolle for det rehabilite-
rende innholdet i selve straffegjennomferingen.

Det er flere offentlige etater som har ansvaret
for gjennomfering av straff. Kriminalomsorgen
har ansvaret for straffegjennomfering for de fleste
straffereaksjoner idemt av domstolene, slik som

fengselsstraff og samfunnsstraff. Konfliktradet
har ansvar for de strafferettslige reaksjonene
mekling i konfliktrad, oppfelging i konfliktrad,
ungdomsoppfelging og ungdomsstraff. Stortings-
meldingen omhandler i all hovedsak kriminal-
omsorgen, men behandler pad enkelte omrader
ansvaret til konfliktradet.

1.1 Utvikling av kriminalomsorgen
i regjeringsperioden

I lopet av regjeringsperioden har regjeringen
gjort en rekke endringer i kriminalomsorgen for a
tilpasse kapasiteten for straffegjennomfering til
behovet, redusere soningskeen, styrke innholdet i
straffegjennomferingen og redusere bruken av
isolasjon i fengsel.

1.1.1 Kapasitetsutvidelser

i straffegjennomfgringen

Tiden fra pAdemmelse av en straffesak til straffen
er pabegynt, ber vaere si kort som mulig. Rask
iverksettelse av rettskraftig idemt straff er viktig
for at straffen skal ha en allmennpreventiv og indi-
vidualpreventiv effekt, men dette er ogsa riktig av
hensyn til ofrene for kriminalitet. Mélet er at
straffereaksjoner skal veere pabegynt innen 60
dager etter at kriminalomsorgen har mottatt den
rettskraftige dommen, med mindre det er gitt
utsettelse. Dommer som ikke er iverksatt innen
denne fristen, inngar i soningskeen.
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Figur 1.1 Antall ubetingede dommer i soningskg, drsgjennomsnitt.

Kilde: KDI, 2021.
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Over tid har det variert betydelig hvor lang
soningskeen er. Frem til midten av 2010-tallet
okte arsgjennomsnittet for antall dommer i ke til
rundt 1000 ubetingede dommer, for det falt kraftig
i arene etterpd. Som felge av koronapandemien
iverksatte kriminalomsorgen en rekke smitte-
verntiltak i mars 2020, blant annet ble feaerre inn-
kalt til straffegjennomfering. Smitteverntiltakene
var nedvendige for a verne om liv og helse, men
medferte samtidig at soningskeen ekte kraftig
gjennom 2020. Arsgjennomsnittet for sonings-
koen i 2020 endte pa i overkant av 900 ubetingede
dommer.

Den storste kapasitetsutvidelsen i kriminal-
omsorgen er representert ved dpningen av nytt
fengsel i Agder i 2020, med to avdelinger (Froland
og Mandal) med til ssmmen 300 plasser med heyt
sikkerhetsniva. Etter nedleggelse av eldre fengs-
ler i Arendal og Kristiansand, blir netto ekning i
kapasiteten for straffegjennomfering pa 183 plas-
ser. Regjeringen har ogsa utvidet kapasiteten ved
eksisterende fengsler. Det er opprettet 75 nye
fengselsplasser med heyt sikkerhetsniva ved eksi-
sterende fengsler, herunder en ny ungdomsenhet
pa Ustlandet (Eidsvoll, underlagt Romerike feng-
sel). I tillegg ble Romerike fengsel (Ullersmo
avdeling) og Indre Ostfold fengsel (Eidsberg
avdeling) utvidet med henholdsvis 96 og 85 plas-
ser for 4 erstatte avdeling A i Oslo fengsel. I sum
forte dette til en Kkapasitetsekning i straffe-
gjennomferingen pa ni fengselsplasser. Evje avde-
ling, tidligere en avdeling i Arendal fengsel, ble
omgjort til en egen fengselsavdeling for kvinner,
og den ble utvidet med 10 nye plasser med heyt
sikkerhetsniva. Dette er na en avdeling i det nye
Agder fengsel.

Regjeringen har iverksatt en rekke tiltak for a
tilpasse kapasiteten for straffegjennomfering til det
faktiske behovet. Kapasiteten for straffegjennom-
foring i samfunnet med elektronisk kontroll (EK)
er utvidet til totalt 500 plasser, og tidsrammen for i
hvilke tilfeller det kan veere aktuelt & benytte EK er
utvidet fra fire til seks maneder. Okt bruk av
straffegjennomfering i samfunnet med elektronisk
kontroll reduserer behovet for fengselsplasser. I
2019 ble derfor 247 fengselsplasser med lavere
sikkerhetsnivd ved Bruvoll, Hassel, Sandefjord,
Hof og Osteroy avviklet. Flere av disse fengslene
hadde da et betydelig rehabiliteringsbehov. Ord-
ningen med betetjeneste ble gjort landsdekkende i
2019. Botetjeneste innebaerer at personer som
ellers skulle gjennomfert subsidizer straff i fengsel
som felge av manglende betaling av en bot, gjen-
nomferer en samfunnsnyttig tjeneste. Mellom 2018
og 2020 har ordningen frigjort om lag 50 fengsels-

plasser som ble benyttet til gjennomfering av subsi-
dizer fengselsstraff for beter. Videre er det gjen-
nomfert flere soningsoverferinger for utenlandske
innsatte, slik at de gjennomferer straffen i hjem-
landet. I perioden 2013-2019 utgjorde soningsover-
foringene en gjennomsnittlig innsparing per ar pa
omtrent 87 fengselsplasser.

I sum har disse endringene i kriminalom-
sorgen gitt bedre samsvar mellom det faktiske
behovet for straffegjennomfering og kapasiteten i
kriminalomsorgen. I sin tur har dette bidratt til &
redusere soningskeen for ubetingede dommer, og
det legger godt til rette for & kunne redusere
soningskeen og komme tilbake til et lavt niva etter
at smitteverntiltakene mot koronapandemien er
avviklet. Det skal dessuten forprosjekteres et nytt
fengsel til erstatning for de resterende byggene
ved Oslo fengsel, og det er bevilget midler for &
starte arbeidet med & rehabilitere Ila fengsel og
forvaringsanstalt.

1.1.2 Innhold i straffegjennomfgringen og

forvaltningssamarbeid

Gjennom 4 fornye og rehabilitere bygnings-
massen i kriminalomsorgen blir det i praksis
enklere a legge til rette for et godt innhold i
straffegjennomferingen. Moderne fengselsbygg
legger ikke minst bedre til rette for fellesskap
blant innsatte, noe som ogsa kan bidra til & redu-
sere forekomsten av isolasjon. Nytt Agder fengsel
markerer et viktig loft for innholdet i straffe-
gjennomferingen. I tillegg er videreutvikling av
aktivitetstilbudet for innsatte en heyt prioritert
oppgave for kriminalomsorgen, slik som arbeids-
drift og utdanningstilbudet.

For & styrke forvaltningssamarbeidet har
regjeringen lagt frem og fulgt opp Nasjonal
strategi for samovdnet tilbakeforing etter gjennom-
fort straff 2017-2021. Strategien skal legge til
rette for bedre samordning mellom Kkriminal-
omsorgen, samarbeidende etater og kommuner.
Malet er & redusere tilbakefall til ny kriminalitet
og gi bedre integrering i samfunnet etter straffe-
gjennomfering. Sentralt i strategien er arbeid
med & revidere regelverk, avtaler og rutiner som
avklarer ansvar og behov for informasjon om
domfelte og tiltak for bedre tilgang til helse- og
omsorgstjenester, bolig, oppleering og arbeids- og
velferdstjenester. Departementene er represen-
tert i Tilbakeforingsutvalget og skal bidra til god
informasjonsflyt mellom sektorene og veare en
arena for samordning av oppdrag til under-
liggende etater som har betydning for tilbake-
foring til samfunnet.
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Regjeringen har iverksatt en rekke tiltak for a
styrke helse- og omsorgstilbudet til innsatte. For &
styrke tilbudet om kommunale helse- og omsorgs-
tienester og tannhelsetjenester til innsatte er mid-
lene som tildeles kommuner og fylkeskommuner
med fengsel okt. En viktig utvikling er etable-
ringen av stedlige spesialisthelsetjenester innen
psykisk helsevern (PHV) og tverrfaglig spesiali-
sert rusbehandling (TSB) i alle fengsler. I tillegg
har regjeringen serget for 4 etablere et lands-
dekkende behandlingstilbud for innsatte som er
demt for seksuallovbrudd. Behandlingstilbudet er
frivillig og rettet mot innsatte med sterst risiko for
tilbakefall til ny kriminalitet.

I tillegg til 4 styrke det generelle helse-
tjenestetilbudet til innsatte med rusproblemer, er
det ogsa etablert tre nye rusenheter i kriminal-
omsorgen, som folge av Dbevilgninger til
Opptrappingsplanen for rusfeltet (2016-2020).
Den samlede Kkapasiteten i kriminalomsorgen
utgjer na 18 rusmestringsenheter og stifinneren-
heter ved 17 fengsler. Disse enhetene skal gi inn-
satte med rusproblemer et tilpasset innhold, rus-
behandling i fengsel og legge til rette for over-
foring til behandling i degninstitusjon i spesialist-
helsetjenesten eller til videre behandling etter
loslatelse. Som del av opptrappingsplanen er
ogsa Narkotikaprogram med domstolskontroll
(ND) utvidet til et landsdekkende tilbud fra 2016.
ND er en alternativ straffereaksjon til ubetinget
fengsel for personer med rusproblemer som
begar narkotikarelatert kriminalitet, og skal
inneholde tverrfaglige tjenester knyttet til rus-
behandling, opplering, arbeid og bolig. Behovet
for avrusningstiltak ved innsettelse i fengsel er
betydelig, og som del av opptrappingsplanen for
rusfeltet startet regjeringen i 2019 pilotering av
en modell der avrusning gjennomferes inne i
fengslet av helsepersonell. I 2021 vil en perma-
nent avrusningsenhet opprettes ved Bjergvin
fengsel.

Det er etablert en nasjonal forsterket felles-
skapsavdeling ved Ila fengsel og forvarings-
anstalt, med seks plasser for noen av de innsatte
det knytter seg storst utfordringer til. Felles-
skapsavdelingen skal bidra til & forebygge og
hindre langvarig isolasjon for innsatte med alvor-
lige psykiske lidelser og vil vaere bemannet med
personell fra kriminalomsorgen og helse-
tjenestene. Det er etablert aktivitetsteam ved
flere enheter med hey forekomst av isolasjon.
Regjeringen har ogsa serget for at det ble etab-
lert et ressursteam ved Bergen fengsel i 2020 for
innsatte med psykiske lidelser og seerskilte
behov.

1.1.3 Straffegjennomfering for saerskilte
grupper

I trdd med prinsippet om likebehandling skal alle

grupper innsatte ha samme muligheter. Det er et

grunnleggende mal at tallmessig mindre grupper

ikke skal komme systematisk dérligere ut enn

majoritetsgruppen av innsatte.

Terskelen for & plassere barn og ungdom mel-
lom 15 og 18 ar i fengsel er hoy i Norge, og andre
reaksjonsformer tas i bruk s langt det er mulig.
Fengsel benyttes som en siste utvei og for et kor-
test mulig tidsrom. Det vil imidlertid veere tilfeller
der unge under 18 ar m4 i fengsel. Dette vil seerlig
gjelde unge som har begatt meget alvorlige eller
gjentatte lovbrudd. Regjeringen har utvidet kapa-
siteten i kriminalomsorgen for 4 kunne tilpasse
innholdet i straffegjennomferingen for denne
gruppen. Det er etablert en ungdomsenhet ved
Romerike fengsel, som et landsdekkende tilbud
for mindrearige innsatte (15-18 ar) som innsettes
i varetekt eller er demt for alvorlig kriminalitet.
Det er ogsa etablert tre midlertidige plasser ved
Indre Ostfold fengsel, hvor mindrearige innsatte
gis et tilpasset tilbud.

Unge mellom 18-24 ar er en gruppe med en
hey andel tilbakefall til ny kriminalitet, og ofte vel-
ger de a selvisolere seg under straffegjennom-
foring. Spesielt kan overgangen for mindrearige
som gjennomferer fengselsstraff bli stor den
dagen de fyller 18 ar, ettersom de da blir underlagt
de samme rammene som andre innsatte i straffe-
gjennomferingen. I revidert nasjonalbudsjett for
2021 har regjeringen foreslatt a styrke kriminal-
omsorgen med 5 millioner kroner til etablering av
ungdomsteam som vil gi unge voksne i alders-
gruppen 18 til 24 ar en forsterket oppfelging. For-
malet med et slikt team er 4 gi unge som ved fylte
18 ar blir overfert fra ungdomsenhet til ordinaert
fengsel en bedre tilrettelagt straffegjennomforing i
trdd med deres behov. Styrkingen er en del av en
satsing mot barne-, ungdoms- og gjengkriminalitet
som ogsa gar til & styrke konfliktradet og politiet.

Kvinner skal si langt det er mulig, gjennom-
fore fengselsopphold i egne fengsler eller i feng-
selsavdelinger tilrettelagt for kvinner. I de til-
fellene der kvinner sitter i varetekt eller gjennom-
forer straff i samme fengsel som menn, tilstreber
kriminalomsorgen at det skal skje i avdelinger til-
rettelagt for kvinner, atskilt fra menn. Fengsler
som har egne kvinneavdelinger, skal legge til rette
for kvinners behov, besgk og ha tilrettelagte ute-
omrader. Arbeid, skole og fritidsaktiviteter for
kvinner skal sa langt mulig skje atskilt fra mann-
lige innsatte.



2020-2021

Meld. St. 39 9

Kriminalomsorgsmeldingen - fremtidens kriminalomsorg og straffegjennomfering

For a sikre kvinner likeverdige forhold under
straffegjennomferingen har regjeringen etablert
86 nye fengselsplasser hvor kvinner er atskilt fra
menn. I kriminalomsorgen er det nd en rekke
fengsler eller fengselsplasser kun for kvinner:
Bredtveit fengsel og forvaringsanstalt (45 plas-
ser), Ravneberget (40 plasser), Telemark feng-
sel, Kragere avdeling (18 plasser) og Agder feng-
sel, Evje avdeling (30 plasser). I tillegg er det
etablert seerskilt tilrettelagte avdelinger for
kvinner ved flere fengsler med heyt sikkerhets-
nivd (Trondheim, Stavanger, Bergen og Kong-
svinger), og tilrettelagte boenheter eller seer-
skilte plasser for kvinner i fengsler med lavere
sikkerhetsnivd. Bade Ungdomsenhet ost og
Ungdomsenhet vest mottar ogsd kvinnelige
mindreérige innsatte. Regjeringen har i 2021
oppnevnt et utvalg som skal lage en ny utredning
om kvinners helse og helse i et kjennsperspektiv.
Kvinner i fengsel er nevnt saerskilt i utvalgets
mandat.

Ettersom det er fa kvinnelige innsatte, vil det
alltid veere vanskeligere & ivareta bade prinsippet
om & gjennomfere straff i naerheten av hjemstedet
(neerhetsprinsippet) og prinsippet om at kvinner
og menn skal veere atskilt i egne fengsler eller
avdelinger. Kriminalomsorgen ma balansere naer-
hetsprinsippet og politiets behov i varetektstiden
pa den ene siden og et innhold i straffegjennom-
foringen searlig tilrettelagt for kvinner pa den
andre.

Regjeringen vil fortsette arbeidet med a sikre
likeverdig forhold og tilbud under straffe-
gjennomferingen. Ved alle enheter som bade tar
imot kvinnelige og mannlige innsatte er det eta-
blert kvinneansvarlige for & ivareta kvinners
behov under straffegjennomferingen. Regje-
ringen har innfert et rusfaglig tilbud for kvinne-
lige innsatte i Trondheim og Bergen fengsler. I
2021 skal det etableres et ressursteam ved
Bredtveit fengsel og forvaringsanstalt for a fore-
bygge og hindre langvarig isolasjon blant
kvinnelige innsatte med alvorlige psykiske lidel-
ser. Det tilbys flere mélrettede tiltak for kvinner
i fengsel, herunder et prosjekt der Oslo krise-
senter samarbeider med Bredtveit fengsel og
forvaringsanstalt for kvinner i fengsel som er
utsatt for vold i neere relasjoner. Som del av stra-
tegien Trygge foreldre — trygge barn. Regjevingens
strategi for foreldrestatte (2018-2021), har Krimi-
nalomsorgens hegskole og utdanningssenter
KRUS fatt i oppdrag & utvikle et program for
medre i fengsel, som er planlagt ferdigstilt varen
2021.

1.2 Utviklingstrekk og utfordringer

En grunnleggende samfunnsoppgave for krimi-
nalomsorgen er & redusere tilbakefall og fore-
bygge ny kriminalitet. Andelen siktede personer
med tilbakefall til ny kriminalitet i lopet av fem ar
etter siktelse har falt svakt siden starten av 2010-
tallet, jf. figur 1.2. Av dem som ble siktet for et lov-
brudd i 2014, ble i overkant av 42 prosent siktet
for et nytt lovbrudd innen 2019. Av alle som blir
siktet for nye lovbrudd, er det seerlig stort tilbake-
fall til lovbruddstypene rusmiddellovbrudd,
trafikkovertredelser og vold og mishandling.

Sammenligninger mellom nordiske land viser
at andelen loslatte som innen to ar idemmes en ny
ubetinget fengselsstraff eller straffegjennom-
foring i samfunnet, ligger pa rundt 20 prosent i
Norge og Island, mens de andre nordiske landene
ligger pa rundt 35 prosent.! Det er usikkerhet
knyttet til sammenligninger av tilbakefall mellom
land. Dette skyldes at det er forskjeller i lovverk
og praksis landene imellom, og i tillegg har meto-
den for & méle tilbakefall betydning for resultatet.?
Forskning dokumenterer imidlertid at effekten av
fengselsstraff slik den gjennomferes i Norge, vir-
ker rehabiliterende for en stor gruppe innsatte, i
motsetning til hva som er tilfellet i mange andre
land.?

Samtidig har det blitt en mer krevende gruppe
innsatte i fengsel, og det er grunn til 4 forvente at
det kan bli vanskeligere a redusere tilbakefallet i
fremtiden. Noen av endringene er at en sterre
andel av innsatte er demt for alvorlige lovbrudd,
slik som seksuallovbrudd og vold og mishandling.
Gjennomsnittsalderen for innsatte eker, og det er
feerre unge som fengsles na enn tidligere. Feng-
selsstraffene har generelt blitt lengre de siste ti
arene. Det henger sammen med at straffe-
rammene for enkelte alvorlige lovbrudd har ekt
de senere arene, blant annet for seksuallovbrudd,
voldslovbrudd og terrorlovbrudd. Det har ogsa
veert en tydelig okning i antallet som gjennom-
forer forvaringsdom uten tidsbestemt lengde pa
straffen, og det er i dag en betydelig andel inn-
satte i fengsel som har psykiske lidelser og
rusproblemer. En viktig endring de siste arene
som har stor betydning for bade kriminal-
omsorgen og helsetjenesten, er at stadig flere
deommes til psykisk helsevern og til tvungen
omsorg. Dette innebarer at stadig flere gjennom-
forer straff i helseinstitusjon istedenfor i fengsel.

Kriminalomsorgens hegskole og utdanningssenter (2019).
Fazel og Wolf (2015), Andersen og Skardhamar (2014).
3 Villattaz mfl. (2015), Bhuller mfl. (2020), Doleac (2020).
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Figur 1.2 Prosentandel siktede personer med tilbakefall til ny kriminalitet i lapet av fem &r, fordelt pa

lovbruddstypen ved tilbakefallet.
Kilde: SSB 2021, tabell 09426.

Mange innsatte i norske fengsler er mer iso-
lert enn det som er enskelig i seg selv, men ogsa
ut fra malet om rehabilitering og tilbakeforing til
et liv uten kriminalitet. Forekomsten av isolasjon
har veert gjenstand for kritikk fra flere nasjonale
og internasjonale organer. I 2020 behandlet Stor-
tinget en searskilt melding fra Sivilombuds-
mannen om isolasjon og mangel pad menneskelig
kontakt i norske fengsler (Dok 4:3 (2018-2019)). 1
meldingen papekes det blant annet at omfanget av
isolasjon i fengsel er stort, at lovgivningen om iso-
lasjon er mangelfull, og at innsatte som isoleres
ikke folges godt nok opp av kriminalomsorgen og
helsetjenesten.

Sivilombudsmannen papeker videre at de eksi-
sterende ordningene for myndighetenes kontroll
av isolasjonsbruk har store svakheter. Det mangler
pélitelige data om omfanget av isolasjon i fengsel,
og tilsynsradene for kriminalomsorgen har ikke et
tilstrekkelig klart mandat og tilstrekkelige ressur-
ser og kompetanse til 4 sikre et systematisk og
jevnlig tilsyn. For & kunne ivareta innsattes retts-
sikkerhet, anbefaler Sivilombudsmannen at tilsyns-
ordningen styrkes ved a lovfeste et mandat som
sikrer systematisk og jevnlig tilsyn i trdd med inter-
nasjonale menneskerettighetsstandarder.

Det er et ansvar for kriminalomsorgen & sikre
at forholdene under straffegjennomfering fore-
bygger isolasjonsskader, herunder a legge til rette
for aktivisering ogsa av serlige sarbare grupper
av innsatte, samt tilrettelegge for at helsetjenesten

kan yte nedvendige helse- og omsorgstjenester.
Bade den kommunale helse- og omsorgstjenesten
og spesialisthelsetjenesten ma ivareta sitt serge
for ansvar overfor innsatte i fengsel.

Isolasjon kan medfere skade, og personer som
allerede har psykiske lidelser, er sarlig sarbare
for & utvikle slike isolasjonsskader. Samtidig opp-
lever kriminalomsorgen at det er mange innsatte i
fengsel som har psykiske lidelser som ikke i til-
strekkelig grad er utredet og behandlet av helse-
tjenesten. Det er en utfordring & legge til rette for
at innsatte med store helseutfordringer kan delta i
et ordineert fengselsfellesskap. Forekomsten av
psykiske lidelser kan bade bidra til isolasjon for
enkelte innsatte, samtidig som isolasjon kan frem-
kalle eller forsterke eksisterende psykisk uhelse.
Utfordringene med isolasjon og psykisk helse hos
innsatte er komplekse og et felles ansvar for
kriminalomsorgen og helsetjenestene.

Fengsler kan veere en arena for radikalisering.
Noen innsatte har sarbarhetsfaktorer som kan
gjore dem serlig utsatte for ulike typer péavirk-
ning. Per april 2021 var i overkant av ti personer
siktet, tiltalt eller domfelt for kriminalitet relatert
til terror eller hatkriminalitet i Norge. Blant disse
er det bade innsatte med heyreekstreme og
ekstreme islamistiske sympatier. I tillegg er det
knyttet bekymring om radikalisering til en til-
naermet like stor gruppe innsatte.

Innsatte i denne gruppen skal ikke fa anled-
ning til & danne egne nettverk i fengslene, bidra til



2020-2021

Meld. St. 39 11

Kriminalomsorgsmeldingen - fremtidens kriminalomsorg og straffegjennomfering

4 radikalisere andre eller gruppere seg slik at de
utgjor en maktfaktor overfor andre. Kriminal-
omsorgen har derfor iverksatt en rekke tiltak for &
forebygge og héndtere radikalisering og voldelig
ekstremisme. For & styrke kapasiteten i kriminal-
omsorgen er det blant annet etablert en ordning
med radikaliseringskoordinatorer i regionene,
radikaliseringskontakter i de enkelte enhetene og
ulike utdanningstilbud for ansatte. Innsatte i mal-
gruppen tilbys en egen mentorordning. I tillegg
utreder blant annet Kriminalomsorgsdirektoratet
bruk av spesialiserte risikovurderingsverktey for
4 vurdere hvorvidt enkeltindivider representerer
en reell terrortrussel.

Dessuten er tilbudet under straffegjennom-
feringen til denne gruppen innsatte styrket. Det
skal etableres et pilotprosjekt med livssynsteam
med representanter for ulike tros- og livssyns-
samfunn som sammen skal mete innsattes tros-
og livssynsbehov. Pa grunnlag av erfaringene skal
det vurderes a opprette en permanent ordning for
tros- og livssynsmedarbeidere i kriminalom-
sorgen. Rekrutteringen vil veere basert pa en noye
seleksjon av aktuelle kandidater etter kvalifika-
sjoner og egnethet. Tiltaket om en forseksordning
er forankret i handlingsplan mot rasisme og dis-
kriminering pa grunn av etnisitet og religion samt
i handlingsplanen mot radikalisering og voldelig
ekstremisme. Det arbeides ogsd med & utvikle
nye metoder for 4 kunne bruke gjenopprettende
prosess overfor innsatte og domfelte i denne
gruppen.

Det er imidlertid en utfordring & sikre varig
reintegrering til samfunnet for terrordemte. Det
er behov for mer kunnskap om effektive tiltak mot
radikalisering under straffegjennomfering og om
hvordan myndighetene best kan legge til rette for
at terrordemte gar bort fra intensjonen om a
benytte vold, eventuelt oppfordre andre til 4 bruke
vold, for & oppna maélene sine. Det er ogsi behov
for mer kunnskap om risikovurderinger, bade for
tidligere terrordemte og andre radikaliserte. Som
for andre innsatte forutsetter en vellykket tilbake-
foring til samfunnet for denne gruppen koordinert
innsats mellom politiet, kriminalomsorgen og de
ulike velferdstjenestene gjennom forvaltnings-
samarbeidet. Innsatsen forutsetter ogsd en tett
dialog med politiet og PST om nye trusler og
virkemidler.

1.3 Fremtidens straffegjennomfgring

Som for andre deler av offentlig sektor, er det vik-
tig & finne et riktig balansepunkt mellom sentral

styring og desentralisert ansvar i kriminalom-
sorgen og i konfliktradet. P4 den ene siden kan
det veere etaten lokalt som har de beste forut-
setningene for 4 vurdere hvordan straffegjennom-
foringen ber skje i det enkelte tilfellet. Sentral
detaljstyring av straffegjennomferingen kan med-
fore mindre effektiv ressursbruk. Samtidig skal
den sentrale styringen sikre rettssikkerhet, likhet
og likeverd i tjenestene, i tillegg til en samordnet
og effektiv offentlig ressursbruk. For & kunne
stake ut kursen for fremtidens straffegjennom-
foring mener regjeringen det er behov for end-
ringer innenfor flere omréader av straffegjennom-
foringen.

For det forste er det behov for & forbedre
grunnlaget for kunnskapsbasert styring og kontroll
av straffegjennomforingen. Straffereaksjoner er
blant de mest inngripende tiltak staten kan iverk-
sette overfor innbyggerne. Det er grunnleggende
4 styrke kunnskapsgrunnlaget for styringen av
straffegjennomferingen, herunder sikre retts-
sikkerhet og likebehandling av ulike grupper, og &
videreutvikle det rehabiliterende innholdet i
straffegjennomferingen.

For det andre er det nedvendig & videreutvikle
og tilpasse straffereaksjoner, straffegiennom-
Soringsformer og meklingsordningen i tradd med kri-
minalitetsbildet og teknologiske losninger.
Begrensningene for bruken av straffegjennom-
foring med elektronisk kontroll etter gjennom-
feringstid og lovbruddstyper ber ligge fast, men
de ulike straffegjennomferingsformene ber gjen-
nomgas for 4 vurdere forenkling og effektivise-
ring basert pd domfeltes behov og risiko. Blant
annet bor det sikres et rimelig samsvar mellom
hvor alvorlig lovbruddet er, risiko for tilbakefall til
ny kriminalitet og kontrolltiltak ved utslusing fra
ulike straffegjennomferingsformer. Det er ogsé
behov for a evaluere effekten av straffereaksjoner
og meklingsordningen i konfliktradet i lys av
endringer i blant annet kriminalitetsbildet.

For det tredje signaliserer denne stortings-
meldingen en sterkere vektlegging av hensynet til
ofrene for kviminalitet. Etter regjeringens vurde-
ring ber samfunnet ivareta ofrene for kriminalitet
bedre enn i dag og legge starre vekt pa hensynet
til dem. Det er behov for et nytt regelverk for
kriminalomsorgens varsling til fornermede og
etterlatte. Etter endt straffegjennomfering kan
domfelte vende tilbake til et liv i frihet, mens
ofrene for kriminalitet i noen tilfeller méa leve med
uopprettelige  konsekvenser av  kriminelle
handlinger livet ut.

Prinsippet om forvaltningssamarbeid mellom
kriminalomsorgen og velferdstjenestene bor ligge
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fast. Det er likevel behov for & videreutvikle sam-
arbeidet og tydeliggjore ansvaret for de ulike
partene i dette samarbeidet. Kriminalomsorgen
bor rendyrke rollen som ansvarlig for straffe-
gjennomfering og tilrettelegger for forvaltnings-
samarbeid. Ansvaret for offentlige tjenester og
viktige bidrag til innholdet i straffegjennom-
foringen og oppfelgingen etter loslatelse ber ligge
hos de kommunale og statlige velferdstjenestene.
Tilbudet av velferdstjenester spiller en avgjerende
rolle for rehabilitering av innsatte og en vellykket
tilbakeforing til samfunnet. Et godt samarbeid
mellom spesialisthelsetjenesten og kriminalom-
sorgen kan ogsé bidra til & redusere bruken av
isolasjon i fengsel for enkelte innsatte med psy-
kiske lidelser og rusproblemer. En rekke frivillige
og ideelle organisasjoner spiller en viktig rolle for
innholdet under straffegjennomforingen og opp-
folgingen etter loslatelse. En slik rolle ber disse
organisasjonene fortsette & spille i straffe-
gjennomferingen. Samtidig skal frivillige og ide-
elle organisasjoner vaere et supplement til det
offentlige tilbudet, ikke en erstatning for det
offentlige ansvaret.

I tillegg er det behov for & videreutvikle kompe-
tansen til de ansatte i kriminalomsorgen. Blant
annet tilsier endringer i kriminalitetsbildet og en
mer krevende innsattepopulasjon enn tidligere at
utdanningstilbudet ber videreutvikles. Siden utdan-
ningstilbudet skal veere forskningsbasert, er det
ogsa avgjerende a videreutvikle forskningsgrunn-
laget for kriminalomsorgen.

For 4 kunne utforme konkrete losninger for
fremtidens kriminalomsorg og straffegjennom-
foring innenfor disse omradene er det nedvendig
4 utvikle et bedre kunnskapsgrunnlag. Stortings-
meldingen foreslar derfor en rekke utredninger
og evalueringer for & utvikle et slikt kunnskaps-
grunnlag. Pa enkelte omrader er det allerede et
tilstrekkelig kunnskapsgrunnlag for 4 utforme
konkrete lgsninger. Sammen gir disse omradene
retning for fremtidens kriminalomsorg og straffe-
gjennomfering. For 4 kunne implementere disse
endringene pd en god mate er tilstrekkelig
bemanning og moderne fengselsbygg avgjerende
faktorer. Flere av forslagene som stortingsmeldin-
gen fremmer skal bidra til en mer effektiv ressurs-
bruk i kriminalomsorgen og konfliktradet.

Med det som utgangspunkt peker denne stor-
tingsmeldingen pa felgende endringer for & for-
bedre straffegjennomferingen i arene fremover:

— Utvikle statistikkgrunnlaget for straffesaks-
kjeden for & kunne folge saker gjennom hele
straffesakskjeden og legge dette til grunn for
etatsstyringen av kriminalomsorgen og kon-

fliktradet og langtidsplanlegging av straffe-
gjennomferingen

Etablere ny indikator for deltakelse i arbeid og
utdanning etter loslatelse som del av kunn-
skapsgrunnlaget for etatsstyringen av krimi-
nalomsorgen og dialogen med partene i for-
valtningssamarbeidet

Videreutvikle forskningsgrunnlaget om effek-
tene ulike typer straffereaksjoner og straffe-
gjennomferingsformer i kriminalomsorgen har
for tilbakefall til ny kriminalitet og ulike
livslepsutfall, herunder deltakelse i utdanning
og arbeid

Opprettholde dagens begrensninger for straffe-
gjennomfering med elektronisk kontroll etter
domslengde, gjennomferingstid og lovbrudds-
typer

Gjennomgd straffegjennomferingsformene i
kriminalomsorgen for & vurdere forenkling og
effektivisering basert pa domfeltes behov og
risiko, herunder bruk av digitale kontrolltiltak
Evaluere effekten av meklingsordningen i kon-
fliktradene og gjenopprettende prosess, og pa
dette grunnlaget vurdere endringer i konflikt-
radene

Gjennomfere et regelverksarbeid om varsling
fra kriminalomsorgen der hensyn til forneer-
mede og etterlatte vektlegges sterkere enn det
som ligger i dagens regler

Skaffe bedre kunnskap om innsattes tjeneste-
behov og hvilke tjenester de i dag mottar, for
deretter vurdere eventuelle tiltak som kan
sikre gode tjenester til innsatte og forbedre
samordningen mellom kriminalomsorgen,
samarbeidende etater og kommuner

Legge vekt pa brede stotteordninger med apne
og resultatorienterte kriterier for tildelinger til
frivillige og ideelle organisasjoner som arbei-
der med tilbakeforing til samfunnet
Videreutvikle kunnskapsgrunnlaget om effek-
tene av innholdet i straffegjennomferingen og
oppfelgingen etter loslatelse i regi av enten
kriminalomsorgen, velferdstjenestene eller fri-
villige organisasjoner

Fortsette arbeidet med & forebygge isolasjon
og isolasjonsskader blant innsatte i fengsel
Nedsette et offentlig utvalg for & utrede ivare-
takelsen av innsatte med helsemessige forhold
som vanskeliggjor deltakelse i fengselsfelles-
skapet

Videreutvikle grunnutdanning, etter- og
videreutdanningstilbud og forsknings- og
utviklingsvirksomheten i regi av Kriminal-
omsorgens hegskole og utdanningssenter
KRUS
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— Legge til grunn at alle forslagene fremmet i
meldingen dekkes innenfor berorte departe-
menters gjeldende budsjettrammer

1.4 Innspill til arbeidet med
stortingsmeldingen

Under arbeidet med stortingsmeldingen er det
mottatt innspill fra Kriminalomsorgsdirektoratet,
andre fagorganer og ulike organisasjoner.
Vinteren og varen 2021 ble det avholdt inn-
spillsmoter med akterer tilknyttet kriminal-
omsorgens virksomhet. P4 grunn av Kkorona-
pandemien ble metene avholdt digitalt. Den
17. februar 2021 var det mete mellom Justis- og
beredskapsdepartementet og fagorganisasjonene
og det sentrale hovedverneombudet. Fra fag-
organisasjonenes side deltok Akademikerne,
Kriminalomsorgens Yrkesforbund, Norsk Feng-
sels- og Friomsorgsforbund og UNIO. Deretter
ble det 25. februar og 11. mars 2021 avholdt meter
med ulike interesseorganisasjoner. Her deltok
Advokatforeningen, For Fangers Parorende,
Frelsesarmeen, Juridisk radgivning for kvinner,
JussBuss, Likestillings- og diskrimineringsombu-
det, Musikk i fengsel og frihet, Norges institusjon
for menneskerettigheter, Retretten, Rede Kors,
Reverhuset, Radet for psykisk helse, Sammen for
livet, Sivilombudsmannen, Stiftelsen CRUX, Stine
Sofies Stiftelse, Vardeteateret og Wayback.
Formaélet med metene var a fa innspill til los-
ninger pa sentrale utfordringer i kriminal-

omsorgen og straffegjennomforingen. Foruten
metene, fikk akterene anledning til 4 sende inn
skriftlige innspill. Noen akterer hadde kun anled-
ning til 4 gi skriftlig innspill. Bide de muntlige og
de skriftlige innspillene har veert sveert nyttige i
arbeidet med stortingsmeldingen.

Forut for metene ble folgende momenter vekt-
lagt av departementet som utgangspunkt for inn-
spillene:

— Innhold i straffegjennomferingen

— Fysiske forhold i straffegjennomferingen

— Innsatte med psykiske lidelser i fengsel og
forekomst av isolasjon

— Samarbeid mellom kriminalomsorgen og vel-
ferdstjenestene, bade under og etter straffe-
gjennomfering

— Samarbeid med sivil sektor og frivillige organi-
sasjoner

— Ivaretakelse av interessene og hensynet til
parerende og etterlatte

De ulike organisasjonene var positive til at det
legges frem en stortingsmelding, og stettet i
hovedsak disse momentene som utgangspunkt
for meldingen. I tillegg ble det supplert med ytter-
ligere momenter, blant annet ressurssituasjonen i
kriminalomsorgen og sarbare gruppers situasjon.
Noen innspill gjelder regelverksendringer, mens
andre er mer rettet mot prioritering av ressurser.
De ulike innspillene omfatter en mengde temaer
og forslag knyttet til straffegjennomferingen.
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2 Om straffegjennomfaring

2.1 Bakgrunn og sentrale prinsipper

Formalet med kriminalpolitikken er 4 motvirke
handlinger som er kriminalisert. Begrepet straff
blir tradisjonelt definert som et onde som staten
tilfeyer en lovovertreder, pd grunn av lovover-
tredelsen, i den hensikt at det skal foles som et
onde. Straffens tilsiktede virkninger kan deles i
tre hovedgrupper.

Straffen skal virke individualpreventivt ved at
domfelte forhindres fra & begd nye lovbrudd sa
lenge frihetsberovelsen varer (inkapasitering), at
domfelte opplever straffen som si negativ at ved-
kommende avstar fra fremtidige lovbrudd
(avskrekking), og ved at forholdene legges til
rette for at domfelte skal kunne gjore en egen inn-
sats for & motvirke nye lovbrudd (forbedring).
Straffen skal ogsa virke allmennpreventivt ved at
trusselen om straff skal virke avskrekkende nok
til at allmennheten generelt sett vil avsta fra 4
bega kriminalitet, ved kost-nytte-virkninger der de
mulige kostnadene anses sterre enn fordelene
som kan oppnés ved lovbruddet, og pa lengre sikt
ved den holdningsskapende effekten i samfunnet.
Den tredje tilsiktede virkningen av straffen er &
opprettholde den sosiale ro, som har sin opp-
rinnelse i gjengjeldelsesteoriene, og er knyttet til
den atferdsregulerende virkning det har at lov-
brudd blir straffet — gjengjeldt.

Hovedmaélene for straff og for kriminal-
omsorgen er pd den ene siden sikkerhet og sam-
funnsbeskyttelse og pa den andre siden rehabilite-
ring og tilbakeforing. Midler og metoder for hvor-
dan man skal na disse to maélene, har variert opp
gjennom historien og varierer fortsatt mye mellom
ulike land. Straffegjennomferingsloven § 2 angir
formélet med gjennomfering av straff:

Straffen skal gjennomferes pa en méte som tar
hensyn til formélet med straffen, som mot-
virker nye straffbare handlinger, som er
betryggende for samfunnet og som innenfor
disse rammene sikrer de innsatte tilfredsstil-
lende forhold.

Det skal gis tilbud om gjenopprettende pro-
sess under straffegjennomferingen.

Ved varetektsfengsling skal Kkriminal-
omsorgen legge forholdene til rette for &
avhjelpe negative virkninger av isolasjon.

Det som umiddelbart kan virke som uforenelige
motsetninger, lar seg kombinere i en moderne kri-
minalomsorg som har de riktige rammene. Sam-
funnsbeskyttelsen er avhengig av god rehabilite-
ring og tilbakeforing. God sikkerhet under straffe-
gjennomfoering er nedvendig for 4 drive et effek-
tivt og godt rehabiliterings- og tilbakeforings-
arbeid. Det er dokumentasjon pa skadevirk-
ningene av 4 sitte i fengsel, blant annet passivise-
ring og institusjonalisering. Skadevirkninger kan
gjore det vanskeligere & vende tilbake til et nor-
malt samfunn og eker derfor faren for tilbakefall
til ny kriminalitet etter loslatelse.

For & realisere disse malene, og det humanis-
tiske menneskesynet som ligger til grunn for kri-
minalomsorgen, er det over tid utviklet et knippe
grunnleggende prinsipper for straffegiennom-
Joring:

Rettighetsprinsippet innebeerer at det er selve
frihetsberevelsen som er straffen. Domfelte skal
ikke tape andre borgerrettigheter. Dette var tid-
ligere ingen selvfolge, og er det fortsatt ikke i
mange andre land. Det folger av menneskeretts-
loven at bestemmelsene i narmere opplistede
konvensjoner mv. ved motstrid skal ga foran
bestemmelser i annen lovgivning. Blant annet
gjelder dette Europaradets konvensjon om beskyt-
telse av menneskerettighetene (EMK) og De for-
ente nasjoners internasjonale konvensjon om
sivile og politiske rettigheter (SP). Menneske-
rettighetene har i dag stor betydning for retts-
utviklingen, og brudd p& menneskerettighetene
paberopes oftere enn for i saker om straffegjen-
nomfering. Utgangspunktet for straffegjennom-
foringsloven er at domfelte har de samme rettig-
hetene som andre personer, men med unntak og
begrensninger som folge av selve straffegjennom-
foringen.

Fengselslovutvalget la i NOU 1988: 37 til
grunn et normaliseringsprinsipp som utgangs-
punkt for utformingen av fengselsstraffens inn-
hold. Utgangspunktet matte, etter utvalgets opp-
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fatning, veere at den innsatte i sterst mulig grad
skulle leve en normalisert tilveerelse under sikker-
hetsmessig forsvarlige rammer. Normalitetsprin-
sippet ligger til grunn ogsa for dagens straffegjen-
nomferingslov. Normalitetsprinsippet innebarer
at tilveerelsen under straffegjennomferingen sa
langt som mulig skal vaere lik tilveerelsen ellers i
samfunnet. Straffegjennomferingen skal ikke
veere mer tyngende enn nedvendig. Normalitets-
prinsippet har mange praktiske konsekvenser.
Innsatte ber planlegge egen ekonomi, handle og
lage mat, vaske toy og holde cellen ren og jobbe
eller ga pa skole under straffegjennomferingen.
Innfering av mulighet for selvforpleining i fengs-
lene er et viktig bidrag for & oppna okt grad av nor-
malisering under straffegjennomfering og pa den
maten utvikle og styrke den enkeltes ferdigheter
og mulighet til & mestre dagliglivet ute i samfun-
net. Med selvforpleining kan innsatte f4 mer kunn-
skap om matlagning, ernaering og privatekonomi
og styrke sine sosiale ferdigheter gjennom sam-
handling med andre pa avdelingen. Det 4 trene pa
dagliglivets aktiviteter og ta ansvar for eget liv
inkluderer ogsa & legge til rette for at innsatte kan
bli «digitale borgere», som i praksis er viktig i
vare dager. Ved straffegjennomfering i samfunnet
er ikke domfelte tatt helt ut av sitt daglige liv.
Denne typen straffegjennomfering gir dermed en
god oppfyllelse av normalitetsprinsippet.
Forvaltningssamarbeidet om offentlige tjenes-
ter i kriminalomsorgen kan ses som en viktig kon-
sekvens av rettighets- og normalitetsprinsippet.
Det innebaerer at samfunnets ordinaere tjeneste-
apparat yter sine tjenester ogsa til fengselsinn-
satte (ofte betegnet som importmodellen). Lov-
givningen fastsetter hvilke rettigheter landets bor-
gere har, slik som rett til helsehjelp, trygdeytelser,
sosialhjelp, utdanning, bibliotek og religiose tje-
nester. Ordningen med forvaltningssamarbeidet
om offentlige tjenester skal blant annet sikre at
innsatte mottar tjenester pa linje med andre deler
av befolkningen, og medferer at kriminal-
omsorgen som hovedregel ikke skal utvikle egne
tiltak for funksjoner som andre etater er ansvar-
lige for. Eventuelle ordninger i regi av kriminal-
omsorgen vil veere begrunnet i at eksisterende til-
tak er utilgjengelige eller utilstrekkelige eller av
sikkerhetsmessige grunner ikke kan benyttes.
Det folger av modellen med forvaltnings-
samarbeid at redusert tilbakefall til ny kriminalitet
er et felles ansvar for flere sektorer og forvalt-
ningsnivaer. For & realisere enskede samfunns- og
brukereffekter, som redusert kriminalitet og lov-
lydighet, skal domfelte ha tilgang til nedvendige
helse- og omsorgstjenester, bolig, opplaering og

arbeidsrettede og sosiale tjenester. Kriminal-
omsorgen skal tilrettelegge for tjenesteyting fra
andre sektorer. Forvaltningssamarbeidet skal
sikre gode tjenester og dermed ogsé bedre mulig-
het for god rehabilitering og tilbakeforing. Det at
ogsd andre etater enn kriminalomsorgen er til
stede og utferer arbeid i fengslene, bidrar dess-
uten ogsa positivt til transparens og rettssikker-
het.

Prinsippet om progresjon 1 straffegjennom-
foringen innebaerer at rammene for straffe-
gjennomferingen blir gradvis mindre strenge, og
at den domfelte far mer frihet jo naermere tids-
punktet for endt tid kommer. Hensikten med pro-
gresjon er at den domfelte lettere skal kunne til-
passe seg livet etter straffegjennomferingen.
Dette er serlig viktig for innsatte med lengre
fengselsstraffer, hvor kontrasten mellom mange
ar i institusjon og et liv i frihet vil vaere stor. Det er
et mal at domfelte ikke skal gjennomfere straff pa
et hoyere sikkerhetsnivd enn det som er nedven-
dig for & trygge samfunnet. Mulighetene for &
gjennomfere straff i samfunnet skal blant annet
legge til rette for at domfelte i noen tilfeller kan fa
mulighet til & gjennomfore siste del av en lang
straff utenfor fengsel. En hensiktsmessig progre-
sjon kan redusere faren for ny kriminalitet.

Neerhetsprinsippet innebeaerer at domfelte sa
langt det er mulig skal gjennomfere straffen i neer-
heten av hjemstedet. Hensikten er a legge til rette
for at den domfelte kan opprettholde kontakt med
familie og neermilje. Ikke alle domfelte vil tilbake
til hjemkommunen og sitt gamle nettverk ved los-
latelse, og ogsa andre hensyn medferer at neer-
hetsprinsippet ikke alltid ber veie tyngst. En del
innsatte har behov for heyspesialiserte tjenester
knyttet til sikkerhet eller rehabilitering under
straffegjennomferingen. Kvinner og barn, som
tallmessig utgjer sma grupper innsatte, skal i prin-
sippet skjermes fra henholdsvis mannlige og
voksne innsatte og i tillegg ha et tilbud som er
likeverdig med tilbudet til andre innsatte. Dette
kan veere vanskelig 4 kombinere med naerhets-
prinsippet. En andel av de utenlandske innsatte
som til enhver tid sitter i norske fengsler skal
overfares til fortsatt straffegjennomfering i hjem-
landet eller transporteres ut fra Norge nér straffen
er ferdig gjennomfert. For denne gruppen er det
av mindre betydning hvor i landet fengselsstraffen
gjennomfores. I en situasjon hvor det er mangel
pa straffegjennomferingskapasitet, vil naerhets-
prinsippet dessuten matte vike for hensynet til at
straffegjennomfering skal pabegynnes sa snart
som mulig etter rettskraftig dom. P4 samme méte
som for domfelte kan det ogsd for varetekts-
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innsatte veere av verdi & veere i et fengsel naer
hjemstedet. For denne gruppen kan det av res-
surshensyn ogsa vere viktig med geografisk naer-
het mellom varetektsplass, politi og domstoler.

Moderne kommunikasjonsteknologi, med
mulighet for digitale besek eller digitale meter,
kan bidra til 4 redusere ulempene i tilfeller der
innsatte ma veere i et fengsel langt hjemmefra.
Straffegjennomfering i samfunnet, og serlig
straffegjennomfering med elektronisk kontroll
utenfor fengsel, ivaretar i stor grad naerhetsprin-
sippet.

Kjernen i begrepet rettssikkerhet er at den
enkelte skal veere beskyttet mot overgrep og vil-
karlighet fra myndighetenes side og dessuten
kunne forutberegne sin rettsstilling og forsvare
sine interesser. Kriminalomsorgen skal ivareta
innsattes rettssikkerhet gjennom hele straffe-
gjennomferingen.

Likebehandling innebaerer at alle, uansett
kjonn, alder, sosial bakgrunn, funksjonsevne, etni-
sitet, religion, livssyn, politisk syn, seksuell orien-
tering eller andre lignende forhold ved personen,
skal ha samme muligheter og behandles likt. I trad
med dette ma ogsé kriminalomsorgen unngé usak-
lig forskjellsbehandling og sé langt det er mulig, gi
innsatte et likeverdig tilbud. Samtidig har de inn-
satte i mange sammenhenger krav pa en indivi-
duell behandling, hvor det tas hensyn til blant
annet risiko for ny kriminalitet, behov for rehabili-
terende tiltak og motivasjon. Gjennomfering av
straff og tilbakeforing til samfunnet skal legge til
rette for at domfelte far en reell mulighet til & leve
et liv uten kriminalitet. God tilbakeforing forut-
setter et godt og neert samarbeid mellom flere
akterer, engasjerte frivillige og offentlige etater.

2.2 Sikkerhet og rehabilitering
i kriminalomsorgen

Balansen mellom sikkerhet, rehabilitering og nor-
malitet er et grunnleggende dilemma i kriminal-
omsorgen. Kriminalomsorgen trenger bygg som
legger til rette for aktivitet og fellesskap, blant
annet for 4 forebygge isolasjon og legge et godt
grunnlag for tilbakefering. Samtidig har byg-
ningene en viktig sikkerhetsmessig funksjon. En
hensiktsmessig utforming av byggene, og tilgang
til nok areal, er en forutsetning for effektiv kon-
troll. Som beskyttelse for samfunnet er det dess-
uten behov for sikring med mur og gjerder. Seer-
skilte materialvalg kan veaere viktige for & fore-
bygge selvskadende handlinger eller vold og
skadeverk blant innsatte, samtidig som byggenes

utforming har betydning for bade bomiljeet og
arbeidsmiljoet. Med flere som gjennomfoerer straff
i samfunnet, utvides ogsd de sikkerhetsmessige
oppgavene — ut fra kontrollerte omgivelser i fengs-
lene. For & mete denne utviklingen trenger de
ansatte kompetanse, nye arbeidsmetoder og verk-
tay, og regelverket mé tilpasses ogsa nye sikker-
hetsutfordringer.

Foruten bygg er moderne teknologi vesentlig
for 4 forebygge og avdekke sikkerhetstrusler.
Teknologien gir muligheter for & effektivisere
enkelte kontrolloppgaver og for & redusere svake
punkter ved manuelle kontroller. Teknologi er
ogsé viktig med tanke péa tilbakeferingsarbeidet.
Innsattes mulighet for 4 ta utdanning er ofte
avhengig av tilgang til internett. Digital kompe-
tanse er vesentlig, og bruk av digitale hjelpe-
midler er bdde mél og middel i et utdanningsfor-
lop. Digitalisering og bruk av teknologi medferer
imidlertid ogsd utfordringer siden det ogsd kan
misbrukes til & begd ny kriminalitet eller omga
kontroll under straffegjennomferingen.

Dynamisk sikkerhet star sentralt i kriminal-
omsorgen og betegner det at ansatte gjennom &
delta i aktiviteter sammen med innsatte og dom-
felte innhenter informasjon og etablerer rela-
sjoner som er til nytte i motivasjons- og endrings-
arbeidet og i risikovurderingene. Dynamisk sikker-
hetsarbeid forutsetter at ansatte er til stede og har
mulighet for 4 etablere relasjoner med de innsatte
og domfelte.

Noen innsatte representerer en sarskilt fare
for at det skal uteves vold eller fremsettes trusler
overfor ansatte og andre innsatte. Eksempelvis
kan dette gjelde innsatte med psykiske lidelser.
Risikoen kan medfere behov for tett oppfelging
bade under og etter straffegjennomferingen. Kri-
minalomsorgen opplever at gruppen innsatte totalt
sett er blitt mer krevende enn for. Med mer kre-
vende innsatte blir ogsa det dynamiske sikker-
hetsarbeidet vanskeligere. I 2020 ble det registrert
289 hendelser av vold eller trusler mellom innsatte
og 499 slike hendelser mot ansatte i kriminal-
omsorgen. Malt per 100 innsatte har antallet hen-
delser mellom innsatte gkt noe siden 2018. Enkelte
innsatte star for gjentatte hendelser med vold eller
trusler. At vold og trusler innebarer en risiko for
bade ansatte og andre innsatte, gjor tiltakene
ressurskrevende, sarlig satt opp mot maélet om &
redusere forekomsten av utelukkelse og isolasjon.
Det fordrer bemanning, kompetanse og tilrette-
lagte bygningsmessige forhold & opprettholde til-
gangen til meningsfull menneskelig kontakt for
innsatte som det knytter seg en slik seerskKilt risiko
til, samtidig som sikkerheten ivaretas.
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Det ble gjennomfert en medarbeiderunder-
sekelse for hele kriminalomsorgen i 2017. Hoved-
trekkene fra undersekelsen viste at ansatte skarer
relativt heyt pd engasjement. Ansatte er i stor grad
stolte over a veere ansatt i kriminalomsorgen og
vet hva som forventes av dem i jobben. Under-
sokelsen viste ogsd at mange av de ansatte opp-
lever at lederen deres gir dem handlingsrom til &
lose oppgavene sine pa en god mate, og at de opp-
lever 4 fa stotte fra lederen nar de trenger det.
KDI planlegger en ny medarbeiderundersekelse
hesten 2021.

2.3 Strafferettslige reaksjoner og
strafferammer

En straffereaksjon er den straffen som er endelig
idemt eller ilagt av domstol, patalemyndighet eller
tjenesteperson med delegert foreleggsmyndighet.
Det finnes en rekke ulike straffereaksjoner, og
hver av dem skal idemmes eller ilegges etter fast-
satte straffeprosessuelle former. Forvaring, feng-
sel (ubetinget eller betinget) og de fleste andre
straffereaksjoner idemmes av domstolene. Fore-
legg og pataleunnlatelse kan ilegges av pétale-
myndigheten. Kriminalomsorgen og Kkonflikt-
radet skal gjennomfere de straffereaksjoner som
domstolene eller patalemyndighet har besluttet, jf.
figur 2.2. I noen tilfeller er det ulike méater a gjen-
nomfere en idemt eller ilagt straff pd. Innenfor
lovens rammer kan idemt ubetinget fengsel gjen-

nomferes i sin helhet med samme straffegjennom-
foringsform eller med en kombinasjon av flere for-
mer gjennom ulike stadier i straffegjennom-
foringen. Konfliktradet gjennomferer mekling i
konfliktrad, oppfelging i konfliktrdd, ungdoms-
oppfelging og ungdomsstraff.

Over tid er det totale antallet ilagte eller
idemte straffereaksjoner redusert. I 2010 var det
totalt over 336 000 reaksjoner, mens det i 2019 var
i underkant av 280 000 reaksjoner. Det har vert
en nedgang i antallet for alle typer straffereak-
sjoner de siste ti drene, med unntak for betinget
pataleunnlatelse og seerreaksjoner. Forenklede
forelegg, forelegg og betinget pétaleunnlatelse
utgjor nesten 95 prosent av alle straffereaksjoner.
Den Kklart storste kategorien straffereaksjoner er
forenklet forelegg, med 217 000 reaksjoner i 2019.
Overtredelser av vegtrafikkloven er bakgrunnen
for de aller fleste forenklede forelegg.

I 2019 idemte domstolene totalt cirka 16 900
straffereaksjoner. Det var en reduksjon pa cirka
28 prosent fra 2010. Blant disse reaksjonene var
ubetinget fengsel den mest brukte straffereak-
sjonen, med cirka 8600 reaksjoner i 2019. Reduk-
sjonen i antall dommer for ubetinget fengsel har
primeert skjedd etter 2016. Mellom 2016 og 2019
var det en nedgang pa nesten 2000 ubetingede
dommer. Reduksjonen for de andre straffereak-
sjonene, med unntak av sarreaksjoner, har veert
relativt jevn siden 2010.

Straffeloven angir hvilke typer straff som kan
idemmes for et lovbrudd, og en evre tidsramme
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Figur 2.1 Antall straffereaksjoner avgjort i domstol etter reaksjonstype'

1

«Saerreaksjon eller annen type reaksjon» inneholder undertypene forvaring, tvungent psykisk helsevern, tvungen omsorg samt

«annen type reaksjon». «Annen type reaksjon» omfatter rettighetstap, straffutmélingsutsettelse og ungdomsstraff (ny f.o.m. 2014).

Kilde: SSB 2020, tabell 10622.
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Gjennomfgres Ubetinget fengsel Andre straffereaksjoner
med ulike gjennomfgringsformer
Samfunnsstraff
Hjemmesoning (§ 16) Narkotikaprogram m/
domstolskontroll
Elektronisk kontroll Program rr)ot.ruspévirket
I samfunn (§162) kjoring
Mekling og oppfelging
i konfliktrad
Provelgslatelse
m/meteplikt (§ 43) Ungdomsstraff og
ungdomsoppfalging
| Sykehus (§ 13) |
| institusjon
| Institusjon (§ 12) |
Herunder saerskilt hoyt
| Hoyt sikkerhetsniva | } sikkerhetsniva, forvaring og
ungdomsenheter
| fengsel Lavere
sikkerhetsniva
| Overgangsbolig |
| Forklaring av rammer | Straffereaksjon Gjennomfgringsform
9 Avgjorelse i domstol Vedtak i kriminalomsorgen

Figur 2.2 Forenklet oversikt over straffereaksjoner og straffegjennomferingsformer.

for hvilken fengselsstraff som kan idemmes for
overtredelse av det enkelte straffebud. For noen
typer straffbare handlinger angir loven ogsi en
nedre tidsramme for hvilken straff som kan vare
aktuell. Strafferammene fastsettes pd grunnlag av
kriminalpolitiske vurderinger og i noen tilfeller
ogsa pa bakgrunn av internasjonale forpliktelser
pd omradet. Begge disse elementene kan endre
seg over tid og vil gjerne peke i retning av stren-
gere straffer. For utmaling av straff for lovbrytere
under 18 ar kan lovgivningen sies a ha utviklet seg
i motsatt retning, med blant annet nye straffereak-
sjoner og okt bevissthet om de folkerettslige for-
pliktelsene som folger av FNs barnekonvensjon.
Det kan variere hvor langt forheyelse av den for-
melle strafferammen resulterer i strengere straf-
fer i det enkelte tilfelle.

12003 fikk straffeloven nye regler om forheyet
strafferamme ved gjentakelse av kriminalitet. For-

maélet var seerlig 4 skjerpe straffen for gjentatte
vinnings-, volds- og seksualforbrytelser.! Utovelse
av kriminalitet som ledd i virksomheten til en
organisert kriminell gruppe fikk ogsd forheyet
strafferamme. Hovedformalet var 4 bidra til mer
effektiv bekjempelse av organisert kriminalitet i
tillegg til & oppfylle internasjonale forpliktelser.
Dagens straffelov ble vedtatt i 2005. Det meste
av straffeloven 2005 tradte i kraft i 2015, men deler
av loven ble satt i kraft tidligere. Frem til ikraft-
tredelsen gjaldt straffeloven av 1902. I 2008 ble det
vedtatt og satt i kraft et eget kapittel i straffeloven
om folkemord, krigsforbrytelser og forbrytelser
mot menneskeheten (straffeloven 2005 Kkapittel
16). Det ble ogsa vedtatt et eget kapittel om terror-
handlinger og terrorrelaterte handlinger (ibid.
kapittel 18). Mens heyeste strafferamme tidligere

L Ot.prp. nr. 62 (2002-2003).
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var 21 ar, fikk de groveste av disse typene krimina-
litet na en strafferamme péa 30 ar.

I 2009 ble det angitt et heyere normalniva for
straff for drap, annen grov vold og seksuallov-
brudd enn det som inntil da var praksis.? Stortin-
get og regjeringen ensket at de nye normal-
straffniviene skulle tas i bruk si raskt som mulig,
ogsa mens det fortsatt var straffeloven 1902 som
gjaldt. P4 denne bakgrunn ble det ved lov 25. juni
2010 nr. 46 gjort endringer i strafferammer og
minstestraffer etter straffeloven 1902 for slik kri-
minalitet. Blant annet ble minstestraffen for vold-
tekt til samleie, eller seksuell omgang etter & ha
satt forneermede ute av stand til & motsette seg
handlingen, hevet fra to til tre ar. I proposisjonen
ble det ogsa uttalt at voldtekter som rammes av
minstestraffen ikke ber innebaere fengsel i mindre
enn fire ar, og at straffen i tillegg ber vare ube-
tinget, jf. spesialmerknaden til forslaget til endring
i straffeloven 1902 § 192.3

I tilfeller av voldtekt der det foreligger skjer-
pede omstendigheter, er det uttalt i proposisjonen
at straffeniviet ikke beor vaere under fengsel i fem
ar. Ved samme lov ble strafferammen hevet ogsa
for en rekke andre kategorier seksuallovbrudd,
spesielt seksuallovbrudd mot barn.

2.4 Ubetinget fengsel og forvaring

Ubetinget fengselsstraff skal i utgangspunktet
gjennomferes i fengsel. I noen tilfeller kan feng-
selsstraff ogsd gjennomferes i institusjon eller
sykehus. Dette kan vaere aktuelt for eksempel for
personer med rusmiddelproblemer, psykiske
lidelser eller som har behov for sykdomsbehand-
ling som ikke kan gjennomferes i fengsel. Videre
er det etablert straffegjennomferingsformer som
innebaerer at hele eller deler av straffen i noen til-
feller kan gjennomferes i samfunnet etter en admi-
nistrativ beslutning i kriminalomsorgen, hvorav
seerlig straffegjennomfering med elektronisk kon-
troll utenfor fengsel er av stor praktisk betydning.
Mange typer lovbrudd er imidlertid unntatt fra
kategorien straff som kan gjennomferes med
elektronisk kontroll utenfor fengsel. Forvaring
kan heller ikke gjennomferes i denne formen.

2.4.1

Fengslene inndeles i to kategorier: fengsler med
heyt sikkerhetsnivd og fengsler med lavere

Straffegjennomfering i fengsel

2 Ot.prp. nr. 22 (2008-2009).
3 Prop. 97 L (2009-2010).

sikkerhetsniva. Fengsler med lavere sikkerhets-
niva inkluderer ogsa overgangsbolig.

Fengsel med hayt sikkerhetsniva

Et fengsel med heyt sikkerhetsniva (ogsad beteg-
net som lukket fengsel) har mur eller heyt gjerde
rundt fengselsomréadet. Alle derer er i hovedsak
last. Nar de innsatte ikke er i arbeid, pa skole, del-
tar i programvirksomhet, fritidsaktiviteter eller
fellesskap, er de innelést pa sine celler.

Hovedregelen er at gjennomfering av ubetin-
gede fengselsdommer pa to ar eller mer starter i
et fengsel med heyt sikkerhetsniva. Innsatte vil
deretter overfores til en avdeling eller et fengsel
med lavere sikkerhetsniva nar deler av dommen
er gjennomfoert. Rundt tre fierdedeler av de tilgjen-
gelige plassene i fengsel opptas av personer demt
til ubetinget fengsel. I tillegg til politiets behov for
varetektsplasser er omfanget av dommer pa ube-
tinget fengsel den faktoren som er av sterst betyd-
ning for kapasitetsbehovet i kriminalomsorgen.

I fengsel med heyt sikkerhetsniva kan det eta-
bleres avdelinger med serlig hoyt sikkerhetsniva.
En slik avdeling har et enda heyere sikkerhets-
nivd enn hva man finner i et fengsel med heyt
sikkerhetsniva. I avdeling med sarlig hoyt sikker-
hetsniva kan det innsettes domfelte og varetekts-
innsatte som antas 4 medfere seerlig remnings-
fare, fare for anslag utenfra for 4 bista til remning,
fare for gisseltaking eller fare for ny, serlig alvor-
lig kriminalitet. Nar andre sikkerhetsmessige til-
tak har vist seg som, eller fremstar som, dpenbart
utilstrekkelige, kan ogséd innsatte som har gjort
seg skyldig i gjentatt vold eller sarlig truende
atferd omfattes. Denne typen avdelinger benyttes
i et lite antall saker.

Forvaring kan idemmes i tilfeller hvor en ordi-
naer tidsbegrenset fengselsstraff ikke anses til-
strekkelig til & ivareta samfunnsvernet. Dom péa
forvaring forutsetter at det er begétt eller forsokt
begitt alvorlig kriminalitet som krenker andres
liv, helse eller frihet, og at det er en naerliggende
fare for at vedkommende pa ny vil bega en slik
alvorlig forbrytelse. Forvaring skal i utgangs-
punktet gjennomferes i1 egne anstalter eller
avdelinger som er spesielt tilrettelagt for dette.
Det finnes forvaringsavdelinger ved Ila fengsel og
forvaringsanstalt, Trondheim fengsel og Bredtveit
fengsel og forvaringsanstalt. I dag er det 77 for-
varingsplasser for menn ved Ila fengsel og for-
varingsanstalt, 10 plasser i Trondheim fengsel og
5 plasser for kvinner ved Bredtveit fengsel og for-
varingsanstalt. Forvaringsplassene er en del av
fengselskapasiteten pa heyt sikkerhetsniva. I 2020
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var det i gjennomsnitt 128 forvaringsdemte i feng-
sel. Bare fi kvinner er demt til forvaring. For-
varingsdemte kan ogsid gjennomfere deler av
straffen ved heldegnsopphold pé institusjon.

Ungdomsenheter

Ungdommer under 18 ar som blir idemt ubetinget
fengselsstraff, gjennomferer som hovedregel
straff ved en av de to ungdomsenhetene i krimi-
nalomsorgen. Enhetene er plassert ved Bjergvin
fengsel (Ungdomsenhet vest) og ved Romerike
fengsel (Ungdomsenhet ost). Begge enhetene har
heyt sikkerhetsniva, har fire plasser og tar bade
imot varetektsinnsatte og domfelte. Selv om ung-
domsenhetene tilfredsstiller bygningsmessige for-
utsetninger for heyt sikkerhetsniva, skal straffe-
gjennomferingen i henhold til kriminalomsorgens
regelverk innrettes slik at ogsd et regime med
lavere sikkerhetsnivd/mer samfunnskontakt kan
gjennomferes. For & sikre at unge innsatte far et
tilpasset tilbud selv ved fullt belegg ved ungdoms-
enhetene, ble det i statsbudsjettet for 2020 satt av
6 millioner kroner til Indre Ostfold fengsel, Eids-
berg avdeling, til dette formaélet. Tiltaket er videre-
fort i 2021. Avdeling Eidsberg, som er et ordinaert
fengsel med heyt sikkerhetsnivd for menn, har
etablert tre plasser for mindreérige innsatte med
seerskilt tilrettelagt tilbud.

Ungdomsenhetene skal ivareta barnas seer-
skilte behov under frihetsberevelse og bidra til at
barn ikke sitter i fengsel sammen med voksne inn-
satte, i trdd med FNs barnekonvensjon. Ungdoms-
enheten skal ha en tverrfaglig basisbemanning. I
tillegg skal ungdomsenheten ha et tverretatlig
team for & sikre deltakelse fra ulike etater. De
tverretatlige teamene ved ungdomsenhetene har
kompetanse innen barnevern, psykisk helse og
oppleering. Teamene skal ivareta de unges behov
under straffegjennomferingen og forberede tiden
etter loslatelse. Dette skal sgrge for god og koor-
dinert oppfelging og sikre at relevante forvalt-
ningsmyndigheter folger opp den innsatte bade
under og etter straffegjennomferingen. Teamene
har ogsé et faglig oppfelgingsansvar for innsatte
under 18 ir som eventuelt plasseres i andre fengs-
ler.

Norge har forpliktelser etter FNs barnekon-
vensjon ved bruk av fengsel for unge under 18 ar.
I konvensjonens artikkel 37 bokstav ¢ slas det
blant annet fast at barn som er berevet sin frihet,
skal holdes atskilt fra voksne, med mindre det
motsatte anses 4 veere til det beste for barnet. Det
fremgar videre av barnekonvensjonen artikkel 40
at alle barn som beskyldes for, anklages for eller

finnes a ha begatt et straffbart forhold, har rett til
a bli behandlet pa en méate som fremmer barnets
folelse av verdighet og egenverd, som styrker
barnets respekt for andres menneskerettigheter
og grunnleggende friheter, og som tar hensyn til
barnets alder og enskeligheten av & fremme bar-
nets reintegrering, slik at det patar seg en kon-
struktiv rolle i samfunnet.

Fengsel med lavere sikkerhetsnivd

Et fengsel med lavere sikkerhetsniva (ogsé beteg-
net som apent fengsel) har ferre fysiske sikker-
hetstiltak enn fengsler med heyt sikkerhetsniva,
men det er vanligvis gjerde rundt fengselsomra-
det, og innsatte har ikke lov til & forlate omradet.
Fengselsbygningene er last om natten, men de
innsatte lases ikke inn i celler.

Kriminalomsorgen foretar en individuell
sikkerhetsvurdering av alle som settes i fengsel.
Gjennomfering av ubetingede fengselsdommer pa
inntil to ars fengsel skjer i fengsel med lavere
sikkerhetsnivd, jf. straffegjennomferingsloven
§ 11 fijerde ledd, eller eventuelt ved bruk av elek-
tronisk kontroll utenfor fengsel for dommer under
seks méaneder. Forutsetningene for innsettelse i
fengsel med lavere sikkerhetsniva er at formalet
med straffen eller sikkerhetsmessige grunner
ikke taler mot det, eller at det er grunn til 4 anta at
domfelte vil unndra seg gjennomfoeringen, jf. straffe-
gjennomferingsloven § 11 fjerde ledd.

Domfelte med lengre dommer overfores nor-
malt til straffegjennomfoering i et fengsel med
lavere sikkerhetsniva etter & ha gjennomfert en
del av straffen i et fengsel med heyt sikkerhets-
niva. Dette er et ledd i progresjonen frem mot los-
latelse. Overforing til fengsel med lavere sikker-
hetsniva kan normalt ikke skje om det er mer enn
fem ar igjen til oppnddd 2/3 tid av den totale tiden
for straffegjennomferingen. Slik overforing vurde-
res nar det er mindre enn to ar igjen til 2/3 tid.

Det er to enheter i kriminalomsorgen med lavt
sikkerhetsniva som tar imot forvaringsdemte som
skal ha progresjon i straffegjennomferingen og
overfores til et fengsel med lavere sikkerhetsniva.
Begge er plassert pa Ostlandet.

Overgangsboligene er ogsd en type fengsel
med et lavere sikkerhetsniva og brukes vanligvis
den siste tiden av straffegjennomferingen. Over-
gangsbolig er et ledd i den gradvise tilbakeforin-
gen til samfunnet. De har klare kontrollopplegg,
men oppleves som mindre restriktive enn andre
fengsler. Det legges stor vekt pa individuell opp-
folging av innsatte i form av bo-, arbeids- og sosial-
trening, nettverksarbeid og forvaltningssam-
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arbeid med velferdstjenestene. Straffegjennom-
foring i1 overgangsbolig kombineres med frigang,
hvor innsatte pa dagtid har sysselsetting i form av
enten arbeid eller utdanning ute i samfunnet.
Unge innsatte med serlige behov kan gjennom-
fore straff i overgangsbolig i inntil to &r. Kriminal-
omsorgen har 128 plasser i 7 overgangsboliger.

Gjennomfering av subsidizer fengselsstraff — bater

Ved ileggelse av boter fastsettes det samtidig en
subsidizer fengselsstraff som i utgangspunktet méa
gjennomferes om boten ikke blir betalt. Den som
ikke evner & betale boten, kan i mange tilfeller i
dag gjennomfore den subsidieere straffen i form
av betetjeneste utenfor fengsel. Denne muligheten
har medfert at andelen innsatte som gjennom-
forer subsidieer fengselsstraff, er redusert. I 2016
var det i gjennomsnitt 91 innsatte som gjennom-
forte subsidier fengselsstraff for beter, mens
tallet for 2020 var 16 innsatte.

2.4.2 Gjennomfgring av fengselsstraff
i institusjon eller i samfunnet

I noen tilfeller kan ubetinget fengselsstraff gjen-
nomfores ogsd i institusjon eller i samfunnet.
Straffegjennomferingsloven har regler om dette.

Straffegjennomfering i institusjon eller sykehus

Fengselsstraff kan gjennomferes helt eller delvis i
institusjon dersom dette er nedvendig av hensyn
til domfeltes rehabilitering, jf. straffegjennom-
foringsloven § 12. Mange § 12-overforinger er til
degninstitusjoner innenfor tverrfaglig spesiali-
sert rusbehandling (TSB), der kostnader ogséa
dekkes av helsemyndighetene. En del § 12-over-
feringer gar til andre typer institusjoner, herunder
institusjoner drevet av private eller ideelle organi-
sasjoner. En stor andel av § 12-plassene benyttes
pa Elevator, som er drevet av Frelsesarmeen og
tilbyr bo- og arbeidstrening i tillegg til bistand ved-
rerende bolig og skonomi etter lgslatelse. Kostna-
dene ved denne typen straffegjennomfering dek-
kes av kriminalomsorgen. Bruken av denne typen
straffegjennomfering bidrar bade til bedre rehabi-
litering og til & frigjere ordinser kapasitet i krimi-
nalomsorgen.

Etter straffegjennomferingsloven § 13 kan kri-
minalomsorgen beslutte at straff kan gjennom-
fores ved heldegnsopphold i sykehus dersom
behandling av sykdom gjor det nedvendig og
behandlingen ikke kan gis under ordinaer gjen-
nomfering av straffen.

Straffegjennomfering utenfor fengsel (hjemmesoning)

Dersom det er hensiktsmessig for & sikre en fort-
satt seerlig positiv utvikling og motvirke ny krimina-
litet, kan kriminalomsorgen overfore domfelte til
gjennomfering av straffen utenfor fengsel med seer-
lige vilkar nar halvdelen av straffetiden er gjennom-
fort, jf. straffegjennomferingsloven § 16. I praksis
innebaerer dette at domfelte overferes til straffe-
gjennomfering i eget hjem sent i progresjonslepet.
Kriminalomsorgen skal alltid vurdere om vilkarene
for & overfore domfelte under 18 ar til gjennom-
foring av straffen utenfor fengsel er oppfylt nar
halvdelen av straffetiden er gjennomfert. Det er en
forutsetning for gjennomfering av straff utenfor
fengsel at dette er sikkerhetsmessig forsvarlig, og
at domfelte har fast bopel og er sysselsatt i form av
arbeid, opplering eller andre tiltak. Domfelte skal
dessuten unnlate & bruke rusmidler, bedevelses-
midler, hormonpreparater eller andre kjemiske
stoffer som ikke er lovlig foreskrevet.

Straffegjennomfaring med elektronisk kontroll utenfor
fengsel

Dersom den idemte ubetingede fengselsstraffen,
eller den resterende tiden frem til forventet los-
latelse, er mindre enn seks méneder, og det i til-
legg er hensiktsmessig for a sikre en positiv utvik-
ling og motvirke ny kriminalitet, kan straffen gjen-
nomferes utenfor fengsel nar det settes vilkar om
at domfelte skal veere undergitt elektronisk kon-
troll (EK), jf. straffegijennomferingsloven §16 a.
Straffegjennomfering med elektronisk kontroll
skal ikke besluttes dersom formalet med straffen
eller hensynet til en sikkerhetsmessig forsvarlig
gjennomfering taler imot det.

Denne gjennomferingsformen innebaerer at
det festes en fotlenke rundt domfeltes ankel.
Lenken er i kontakt med en elektronisk mottaker
som er installert i hjemmet til den domfelte. Ved
eventuelle brudd pé vilkér eller forsek pa & ta av
lenken utleses en alarm som varsler kriminal-
omsorgen. Domfelte ma selv soke om straffe-
gjennomfering med elektronisk kontroll, og det er
en forutsetning at vedkommende har bopel og
deltar i arbeid, utdanning eller annen syssel-
setting. Det folger av straffegjennomfoerings-
forskriften at det ikke skal innvilges elektronisk
kontroll for gjennomfering av dom for seksuallov-
brudd eller for alvorlig eller gjentatt voldslov-
brudd eller der vold er begétt mot barn eller noen
man bor eller bodde sammen med.

For domfelte under 18 &r har kriminal-
omsorgen en plikt til & vurdere om straffen kan
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gjennomferes med elektronisk kontroll. For
denne gruppen domfelte kan elektronisk kontroll
innvilges uavhengig av straffens lengde, hvor
lenge det gjenstar til forventet lgslatelse og type
lovbrudd. Begrensningene i gjennomferingstid og
lovbruddskategori gjelder heller ikke for domfelte
som er soningsudyktige, det vil si av helse-
messige arsaker ikke i stand til & gjennomfere
straffen i fengsel eller institusjon.

Ordningen med straffegjennomfering med
elektronisk kontroll ble landsomfattende fra mai
2014. I dag er det en total kapasitet pa 500 plasser.
I 2020 ble gjennomferingstiden utvidet fra fire til
seks maneder. Kriminalomsorgen fikk da ogsa
mulighet til & beslutte bruk av digital teknologi for
4 kontrollere domfeltes identitet, geografiske posi-
sjon, bevegelse og eventuelle rusbruk. Dette gir
kriminalomsorgen bedre muligheter for 4 kontrol-
lere at domfelte overholder vilkarene for straffe-
gjennomferingen. Den nye typen sporingstekno-
logi skal kun benyttes der det er nedvendig for en
sikkerhetsmessig forsvarlig gjennomfering av
straffegjennomfering med elektronisk kontroll.

For situasjonen med covid-19 inneholder for
ovrig straffegjennomferingsloven § 45 ¢ en mid-
lertidig, seerskilt hjemmel for & innvilge straffe-
gjennomfering med elektronisk kontroll utenfor
fengsel dersom Kkapasiteten i kriminalomsorgen
krever det og sikkerhetsmessige forhold ikke
taler imot.

Provelgslatelse med mateplikt

Kriminalomsorgen kan leslate domfelte pa preve
nar vedkommende, medregnet mulig varetektsopp-
hold, har gjennomfert to tredjedeler av straffen og
minst 60 dager, jf. straffegjennomferingsloven § 42.
Kriminalomsorgen kan sette vilkdr for prevelos-
latelsen, jf. straffegjennomferingsloven § 43. Vilkar
om meteplikt innebaerer at kriminalomsorgen
beslutter a gi en forsterket oppfelging i prevetiden
av hensyn til en sikkerhetsmessig forsvarlig prove-
loslatelse. Dette er et tiltak som kan bidra til at
overgangen fra fengsel tilbake til samfunnet blir
mindre sarbar. I 2020 var det 41 prosent av de inn-
satte som ikke fikk innvilget proveloslatelse etter
2/3 tid. Begrunnelsen vil veere at proveloslatelse
fremstar som utilradelig, i praksis seerlig pa grunn
av faren for at den innsatte vil begé nye straffbare
forhold i prevetiden. Forvaringsdemte som Dblir
proveloslatt blir ilagt vilkar for proveloslatelsen.
Proveloslatelsen gjennomferes som regel i sam-
funnet og folges opp av friomsorgskontorene. I 2020
var det i gjennomsnitt 30 forvaringsdemte som til
enhver tid ble fulgt opp av friomsorgskontorene.

2.5 Andre straffereaksjoner

Andre straffereaksjoner som samfunnsstraff,
narkotikaprogram med domstolskontroll, pro-
gram mot ruspavirket Kjoring og betetjeneste
gjennomferes i samfunnet, i all hovedsak av fri-
omsorgskontorene i kriminalomsorgen. Mekling i
konfliktrad, oppfelging i konfliktrdd, ungdoms-
oppfelging og ungdomsstraff gjennomferes i sam-
funnet av konfliktradet.

2.5.1

Samfunnsstraff

Kriminalomsorgen

Samfunnsstraff kan som hovedregel idemmes
som alternativ til ubetinget fengsel i inntil ett &r.
Idemmelse av samfunnsstraff krever at domfelte
samtykker og har bosted i Norge, Danmark,
Finland, Island eller Sverige. Samfunnsstraff skal i
utgangspunktet ikke brukes ved alvorlige
voldslovbrudd eller seksuallovbrudd. I dommen
fastsettes et antall timer, fra 30 til 420. Det fast-
settes ogsd en subsidier fengselsstraff som ma
gjennomfores ved alvorlige brudd pa vilkirene,
samt en gjennomferingstid som vanligvis tilsvarer
den subsidizere fengselsstraffen. I henhold til
straffegjennomferingsloven § 53 kan innholdet i
samfunnsstraffen vaere samfunnsnyttig tjeneste,
program eller andre tiltak som er egnet til 4 mot-
virke ny kriminalitet.

Narkotikaprogram med domstolskontroll

Narkotikaprogram med domstolskontroll (ND)
kan fastsettes som servilkar for en betinget dom
og innebarer at det skal gjennomferes et pro-
gram i regi av kriminalomsorgen, jf. straffeloven
§§ 34 og 37. Idemmelse av ND forutsetter blant
annet at den domfelte samtykker til denne
reaksjonsformen. Personer som er avhengige av
narkotika, kan demmes til narkotikaprogram
med domstolskontroll dersom han eller hun
demmes for kriminalitet knyttet til rusavhengig-
heten. Det kan for eksempel veere kriminalitet
begétt i ruspavirkning eller for & finansiere rus.
Mange av dem som fir dom péa narkotika-
program med domstolskontroll, har tidligere
fengselsopphold bak seg.

Ved gjennomferingen av programmet ma den
domfelte folge et rehabiliteringsprogram. Pro-
grammet kan inneholde individuelt tilpasset
behandling i spesialisthelsetjenesten og kom-
munehelsetjenesten, utdannings- og arbeidstil-
tak, booppfelging, fritidsaktiviteter, oppfelging fra
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sosialtjenesten og andre tiltak som er viktige for
den enkeltes rehabilitering og integrering i sam-
funnet. Dersom den domfelte alvorlig eller gjen-
tatt bryter vilkdrene for dommen, kan kriminal-
omsorgen bringe saken inn for retten med begjae-
ring om dom for at straffen helt eller delvis skal
fullbyrdes, eller for at det skal fastsettes nye seer-
vilkér, jf. straffeloven § 39.

I 2016 ble ordningen med ND gjort lands-
dekkende. Etter den tid har antallet iverksatte
ND-saker okt. I 2016 ble det iverksatt 39 saker, i
2017 136 saker, i 2018 167 saker, i 2019 193 saker
og 12020 165 saker.

Program mot ruspdvirket kjgring

Ogsa program mot ruspavirket kjering (RK) kan
fastsettes som et saervilkar for en betinget dom, jf.
straffeloven §§ 34 og 37, og gjennomferes i regi av
kriminalomsorgen. Mélgruppen for denne straffe-
reaksjonen er personer som demmes for ruspa-
virket kjoring. Den er en alternativ reaksjon over-
for personer som har et rusproblem og ellers ville
blitt demt til ubetinget fengselsstraff for Kkjoring
under pavirkning av rusmidler. Reaksjonen forut-
setter domfeltes samtykke. Gjennomferingstiden
er normalt pd 10 maneder og bestar av individu-
elle samtaler og en undervisningsdel som utgjor
20 til 30 timer over 2 til 3 maneder. Ogsa for denne
reaksjonsformen gjelder at hvis den domfelte
alvorlig eller gjentatt bryter vilkarene, kan krimi-
nalomsorgen bringe saken inn for retten med
begjeering om dom for at straffen helt eller delvis
skal fullbyrdes, eller for at det skal fastsettes nye
seervilkar, jf. straffeloven § 39.

Batetjeneste

Ved ileggelse av boter fastsettes det samtidig en
subsidieer fengselsstraff som ma gjennomfores
om den botlagte ikke betaler boten. Dersom den
som skal gjennomfere subsidier fengselsstraff
fastsatt i dom, forelegg eller forenklet forelegg,
samtykKker til det, kan kriminalomsorgen beslutte
at den subsidizere fengselsstraffen skal gjennom-
fores ved botetjeneste, jf. straffegjennomfoerings-
loven § 16 b. Betetjeneste er et alternativ til subsi-
dieer fengselsstraff og besluttes administrativt av
kriminalomsorgen.

Botetjeneste innebeerer at man utferer to timer
samfunnsnyttig tjeneste for hver dag av den subsi-
dizere straffen. Méalet med ordningen er a gi bete-
lagte som ikke evner & betale boten, muligheten til
a gjore opp for seg ved samfunnsnyttig tjeneste i
stedet for & sitte i fengsel. Ordningen skal bidra til

4 unnga at personer blir fengslet pd grunn av
manglende betalingsevne.

2.5.2 Konfliktradet
Mekling i konfliktrad

Reaksjonen mekling i konfliktrdd bestar av gjen-
nomfering av ett eller flere meklingsmeter. Reak-
sjonen kan bade idemmes av domstolen som saer-
vilkar for betinget fengsel og ilegges av pétale-
myndigheten. Det er et vilkar for reaksjonen at
bade siktede og fornaermede samtykker, og at
saken egner seg for slik behandling. Metoden
under et meklingsmete er gjenopprettende pro-
sess. Dette bygger pd en tankegang om at alle
som er berert av et lovbrudd, skal fa anledning til
a delta i en prosess med 4 finne lgsninger for hvor-
dan konsekvensene av hendelsen skal handteres.
Maotet kan gi fornzermede en anledning til 4 heres
og fa plassert skyld og ansvar. Gjennomfering av
en gjenopprettende prosess kan gi en viktig aner-
kjennelse av at det er begétt urett, og gi okt trygg-
het for den som er fornaermet i saken. En slik
prosess anses ogsi 4 eke muligheten for at lov-
bryteren tydeligere ser konsekvensene av sine
handlinger.

I saker om vold, trusler og seksuallovbrudd
kan mekling i konfliktrad vaere av saerlig verdi ved
4 bidra til bearbeiding, ansvarliggjering og reinte-
grering og dermed ogs4 til 4 forebygge en negativ
utvikling for begge parter. I et forebyggede per-
spektiv kan ogsd mindre alvorlige lovbrudd veere
aktuelle for mekling. Forutsetningen er at partene
onsker en gjenopprettende prosess. Selv om ikke
alle skader kan repareres, vil en gjenopprettende
prosess kunne bidra til at partene og andre
berorte lettere kommer videre i prosessen med a
bearbeide hendelsene. I 2020 mottok konflikt-
radet 1939 saker der det var ilagt mekling i
konfliktrad.

Oppftelging i konfliktrad

Reaksjonen oppfolging i konfliktrdd kan veere aktu-
ell der det er behov for oppfelging utover ordinser
mekling i konfliktrad. Reaksjonen kan idemmes
av domstolen som vilkar for betinget fengsel eller
ilegges av patalemyndigheten. Oppfelging i kon-
fliktrad har ingen aldersgrense, men anses sarlig
egnet for unge voksne som begar lovbrudd etter
fylte 18 ar, og i enkelte saker som gjelder vold i
neere relasjoner. Straffereaksjonen inneholder de
samme elementene som ungdomsstraff og ung-
domsoppfelging ved at vedkommende forplikter
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seg til & folge en plan med tiltak og til & mete for-
naermede til gjenopprettende prosess. Planen skal
tilpasses den enkeltes behov og utfordringer og
kan typisk inneholde tiltak som jobb eller skole,
behandling hos psykolog eller kriminalitetsfore-
byggende samtale med politi. I motsetning til ung-
domsstraff og ungdomsoppfelging forutsetter
oppfelging i konfliktrad samtykke fra fornseermede
og dessuten fra siktede. Oppfelging i konfliktrad
er i dag en lite benyttet reaksjon. I 2020 mottok
konfliktradet 37 saker der det var ilagt oppfelging
i konfliktrad.

Ungdomsoppfelging og ungdomsstraff

Ungdomsoppfelging og ungdomsstraff ble innfert
i 2014. Dette er straffereaksjoner spesielt tilpasset
unge lovbrytere som var mellom 15-18 ér pa
gjerningstidspunktet, og som har et oppfelgings-
behov. Ungdomsoppfelging og ungdomsstraff
gjennomferes i konfliktradet og bygger pa prin-
sippene om gjenopprettende prosess og tverretat-
lig oppfelging. Reaksjonene er regulert i konflikt-
radsloven. De er utformet pa bakgrunn av
forskning og erfaringer fra lokale, nasjonale og
internasjonale forseksprosjekter, der ulike reak-
sjonsmodeller for unge lovbrytere er provd ut. Et
viktig grunnlag ble ogsa lagt i NOU 2008: 15 Barn
og straff. Straffereaksjonene er evaluert av Nord-
landsforskning, som leverte en underveisrapport i
2017 og en sluttrapport i 2019. Rapportene viser at
mange unge far hjelp til et liv uten kriminalitet,
men at det ogsd er utfordringer i gjennomferin-
gen, og at det er et forbedringspotensial ved disse
reaksjonene. Justis- og beredskapsdepartementet
har hatt pa hering forslag til endringer i konflikt-
radsloven, straffeloven, straffeprosessloven mv.
og arbeider né videre med oppfelging av herin-
gen. Det tas sikte pa a fremlegge forslag til lov-
endringer i lopet av viren 2022.

Malgruppen for ungdomsoppfolging er ungdom
som har begatt ett eller flere lovbrudd, og hvor det
vurderes at tverrfaglig oppfelging vil kunne for-
hindre ny kriminalitet. Ungdomsoppfelging kan
ilegges av patalemyndigheten eller idemmes av
domstolen. I 2020 mottok konfliktradet 451 saker
der det var ilagt eller idemt ungdomsoppfelging.

Ungdomsstraff idemmes av domstolen og
retter seg mot ungdom som har begétt «gjentatt
eller alvorlig kriminalitet». Reaksjonen er et alter-
nativ til fengselsstraff og de strengeste samfunns-
straffene. Ungdomsstraff kan vare i inntil tre ar og
kan ved brudd péa vilkidr medfere ubetinget feng-
sel. I 2020 mottok konfliktradet 64 saker der det
var idemt ungdomsstraff.

Bade ungdomsoppfelging og ungdomsstraff
forutsetter at ungdommen har et oppfelgingsbehov
og samtykker til denne reaksjonsformen. Malet er
4 hjelpe ungdommen til et liv uten kriminalitet.
Begge reaksjonene er bygget over samme modell:
gjenopprettende prosess og tett oppfelging. Der-
som fornaermet samtykker, legges det til rette for
et gjenopprettende mete med ungdommen. Det
utarbeides ogsa en individuelt tilpasset plan med til-
tak som ungdommen ma felge, eksempelvis skole,
samtale med psykolog, mete med politi, rustiltak
og fritidsaktiviteter. Ungdommen blir fulgt opp av
et oppfelgingsteam som bestir av de som er
ansvarlige for tiltakene i planen, og dessuten ung-
domskoordinator i konfliktradet. Konfliktriadene
har ikke egne tiltak ut over a legge til rette for gjen-
opprettende prosess og er derfor avhengige av at
offentlige velferdstjenester og andre forplikter seg
til & levere tiltak inn i straffegjennomferingen.

Kriminalomsorgen utarbeider personunder-
sekelse for pademmelse i retten og deltar i opp-
folgingsteamene ved gjennomfering av ungdoms-
straff. Kriminalomsorgen deltar ogsd, sammen
med representanter fra blant annet politi, patale-
myndighet og barnevern, i koordineringsgrupper
(KOG) som ledes av konfliktradet. KOGs pri-
meere oppgave er a gi en tverrfaglig vurdering av
hvilke saker som er egnet for ungdomsstraff og
ungdomsoppfelging.

2.6 Varetekt

Varetekt innebarer at personer som er siktet for
straffbare forhold, holdes fengslet selv om det
ikke foreligger noen endelig avgjorelse av skyld-
sporsmalet. Varetekt er ikke en strafferettslig
reaksjon, men et straffeprosessuelt tvangsmiddel
som anvendes under etterforskningen for blant
annet 4 forhindre at den siktede unndrar seg
straffeforfelging eller forspiller bevis.

Nar en person er pagrepet, og patalemyndig-
heten ensker 4 beholde den péagrepne, ma ved-
kommende snarest mulig, og senest den tredje
dagen etter pagripelse, fremstilles for tingretten
med begjering om fengsling, jf. straffeprosess-
loven § 183. Er den pagrepne under 18 ar, ma slik
fremstilling som hovedregel skje senest dagen
etter pagripelsen. I tillegg gjelder at den pagrepne
skal overferes fra politiarrest til fengsel innen to
degn, med mindre slik overforing av praktiske
grunner ikke er mulig. Er den innsatte under 18
ar, skal overforing til fengsel skje snarest mulig og
senest dagen etter pagripelsen, jf. forskrift om
bruk av politiarrest § 3-1. Ved Prop. 146 L (2020-
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Kilde: KDI 2021.

2021) er det foreslatt enkelte endringer i nevnte
bestemmelse i straffeprosessloven. Den som er
varetektsfengslet, skal lgslates sd snart retten
eller patalemyndigheten finner at grunnen for
varetektsfengsling er falt bort, eller der fengslings-
fristen er utlept.

Det er kriminalomsorgens oppgave a frem-
skaffe varetektsplasser og motta den pagrepne til
innsettelse nar vedkommende overferes fra politi-
arrest til varetekt. Dette innebeerer at kriminal-
omsorgen til enhver tid ma ha tilstrekkelig kapa-
sitet for varetektsplasser. I 2019 og 2020 var det
ikke brudd pa fristene for overforing fra politi-
arrest til fengsel som folge av mangel pa plass i
fengsel.

Varetekt gjennomferes normalt i fengsel med
heyt sikkerhetsnivd. I 2020 utgjorde varetekts-
innsatte om lag 25 prosent av alle fengselsdegn i
kriminalomsorgen og utgjer dermed en betydelig
del av kapasitetsbehovet i kriminalomsorgen.

Ved innkomst har mange varetektsinnsatte
behov for ulike typer bistand og tjenester fra sam-
arbeidende etater, typisk tjenester fra NAV og
helse. Kartlegging er et viktig virkemiddel for a fa
oversikt over hvilke behov den enkelte har, slik at
de nedvendige prosessene blir igangsatt. Vare-
tektsfengsling er en sarlig sarbar fase, og mange
opplever en personlig krise. For noen kan det
utlese fare for selvmord. Gruppen varetekts-
innsatte er sterkt overrepresentert i selvmords-

statistikken.? Dersom fare for selvmord oppdages,
er det behov for rask og samordnet tilneerming
mellom kriminalomsorgen og helsetjenesten.

I motsetning til i en del andre land plasseres
varetektsinnsatte og domsinnsatte i Norge i
samme fengsel. Dette gjores for & sikre god
kapasitetsutnyttelse, ivareta naerhetsprinsippet og
4 kunne tilby best mulig innhold til begge grup-
pene innsatte. Varetektsinnsatte har sa langt det
er praktisk mulig, adgang til 4 delta i arbeid, opp-
leering, program eller andre tiltak, men
kriminalomsorgen kan ikke palegge varetektsinn-
satte 4 delta i slike aktiviteter. Kriminalomsorgen
skal prioritere tiltak for a avhjelpe negative virk-
ninger av isolasjon.

Barn og unge i varetekt er en sarlig sarbar
gruppe som har behov for forsterket oppfelging
fra kriminalomsorgen og samarbeidende etater.
En del isolerer seg og har behov for helsehjelp.
Andre kan ha en utagerende atferd som gjor det
ekstra krevende a sorge for hjelp og stotte.

Det er en hey andel varetektsinnsatte med
utenlandsk statsborgerskap. Mange utenlandske
innsatte har lite besek under fengselsopphold i
Norge. Avstand til familie og venner i hjemlandet
kan bidra til at innsatte opplever situasjonen som
ekstra belastende.

4 Hammerlin (2000).
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3 Situasjonsbeskrivelse - status og utviklingstrekk

Straffegjennomferingen i Norge har gjennom lang
tid klart & forene hensynet til sikkerhet og sam-
funnsvern med rehabilitering og tilbakeforing til
samfunnet. Samtidig har bade samfunnet og kri-
minaliteten endret seg, og dermed ogsd grunn-
laget for arbeidet i kriminalomsorgen. De viktig-
ste utviklingstrekkene de siste 15 arene kan opp-
summeres slik:

— Det har veert en stor reduksjon i registrert kri-
minalitet siden midten av 2000-tallet, bade i
antall anmeldelser, siktede og straffereak-
sjoner.

— Det har veert en vesentlig reduksjon i antall
nyinnsettelser i fengsel, men ikke en tilsva-
rende reduksjon i gjennomsnittlig antall inn-
satte i fengsel.

— Det har veert en okning i antallet iverksettelser
av straffegjennomfering i samfunnet. Etter
2018 har antallet domfelte som gjennomferer
straff i samfunnet veert hoyere enn antallet som
gjennomforer straff i fengsel.

— Gruppen innsatte som gjennomfoerer straffen i
fengsel kan karakteriseres som mer krevende.
En sterre andel av de innsatte er demt for alvor-
lige lovbrudd, fengselsoppholdene har blitt
lengre og det har vaert en dobling i antall demt
til forvaring.

— Feerre unge er i fengsel nd enn tidligere, og
gjennomsnittsalderen i fengsel har okt og var i
2020 den heyeste i Norden.

— Mange innsatte i fengsel har psykiske vansker
og/eller problemer med rus, og flere demmes
til tvunget psykisk helsevern og tvungen
omsorg i helsetjenesten.

— Mange av de innsatte i fengsel har utenlandsk
statsborgerskap, men denne andelen er noe
redusert de seneste arene.

— For loslatte personer i 2014 hadde 20 prosent
tilbakefall i lopet av to ar. Dette er lavest i
Norden, sammen med Island, og cirka 15 pro-
sentpoeng lavere enn for de andre nordiske
landene.

4 Dbeskrive status og omfang i

enkelte begrepene.

satte i lopet av aret.

nisk kontroll.

Boks 3.1 Definisjoner

Det er en rekke ulike begreper som benyttes for
kriminal-
omsorgen. Ulike akterer bruker i noen grad
begrepene litt forskjellig. Oversikten nedenfor
gir informasjon om hva som ofte ligger i de

Antallet innsatte kan defineres pa ulike
maéter. For eksempel kan antallet inkludere inn-
satte i varetekt eller bare personer som gjen-
nomferer straff. Videre kan antallet gjelde inn-
satte en gitt dag eller gjennomsnittlig antall inn-

Antallet som gjennomforer ubetinget fengsels-
straff, tilsvarer ikke nedvendigvis antallet inn-
satte som gjennomferer en straffedom péa ube-
tinget fengsel. Begrunnelsen for dette er at dom-
felte i en del tilfeller kan soke seg overfort til
straffegjennomferingsformer utenfor fengsel,
for eksempel straffegjennomfering med elektro-

Antallet nyinnsettelser i fengsel betegner i
hovedsak alle padbegynte varetektsopphold og
alle pabegynte straffegjennomferinger i fengsel i
lopet av statistikkaret.

Antallet aktive saker brukes om straffegjen-
nomfering i samfunnet, og sier noe om hvor
mange saker som til enhver tid er «aktive», altsa
for eksempel hvor mange lenker til straffegjen-
nomfering med elektronisk kontroll utenfor
fengsel som til enhver tid er i bruk.

Antallet iverksatte saker betegner antallet
pabegynte straffegjennomferinger i samfunnet i
lopet av aret.

Antallet fengselsdogn er summen av antallet
dogn de innsatte (bade varetektsinnsatte og de
som gjennomferer straff) har tilbrakt i fengsel i
lopet av aret.

Antallet helarsplasser er kriminalomsorgens
beregning av antallet mottatte straffegjennom-
foringsdegn delt pa 365 dager.
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3.1 Utviklingenikriminalitetsbildet og
straffesakskjeden

Siden midten av 1990-arene har det vaert en interna-
sjonal trend mot mindre kriminalitet, bade malt
etter anmeldte lovbrudd og reell forekomst i befolk-
ningen. Det er variasjoner mellom landene nér det
gjelder tidspunkt, omfang og sammensetning, men
siden toppunktet i 1990-arene har det veert en klar
trend mot feerre lovbrudd. Trenden skyldes seerlig
en nedgang i vinningskriminalitet, men gjelder
ogsd andre lovbrudd.! Drapsraten i europeiske
land og USA gkte fra 1960-arene til midten av 1990-
arene. Deretter falt den kraftig igjen i de samme
landene, med unntak for Storbritannia.2
Utviklingen med redusert kriminalitet gjen-
finnes ogsa i Norge, men kunnskapsgrunnlaget
er fragmentert, og ikke sd godt som enskelig.
Tallene viser likevel at det har veert en tydelig
nedgang i andelen av befolkningen som er utsatt
for tyveri og skadeverk. Slik figur 3.1 illustrerer,
var det i 2018 kun 4 prosent av befolkningen som
hadde blitt utsatt for tyveri, og 1,8 prosent hadde
veert utsatt for skadeverk. Andelen av befolk-
ningen som har veaert utsatt for vold eller trusler
om vold, har veert stabil pd rundt 2-3 prosent
siden 1980-arene. Drapsraten har ogsa falt siden
starten av 1990-drene, og er blant de laveste i
Europa. Bruken av narkotika i den yngre delen

Farrell mfl. (2014).
2 Eisner (2008).

av befolkningen har veert stabil siden 1990-arene.
Det samme har antallet narkotikautleste dedsfall
per 100 000 innbyggere. For andre sentrale
omrader av kriminalitetsbildet er kunnskaps-
grunnlaget om det reelle omfanget av lovbrudd
svakere.

I trdd med den internasjonale trenden har
ogsa anmeldte lovbrudd falt kraftig i lepet av de
siste 20 arene - totalt med rundt 25 prosent siden
starten av 2000-tallet. Figur 3.2 viser at ned-
gangen er pa rundt 50 prosent for eiendoms-
tyveri i lopet av samme periode. Anmeldelser av
vold og mishandling har ekt med omtrent 20 pro-
sent. Nar det gjelder narkotika, har antall anmel-
delser gatt ned med rundt 30 prosent siden
midten av 2010-tallet. Dette kan skyldes mindre
kontrollvirksomhet fra politiet, saerlig rettet mot
lovbrudd i lavere strafferamme. Antall anmeldel-
ser for seksuallovbrudd ekte pa sin side kraftig
pa slutten av 2010-tallet. Kunnskapsgrunnlaget
om den reelle forekomsten i befolkningen av
seksuallovbrudd er svakt, og det er vanskelig a
vurdere i hvilken grad endringene indikerer okt
reell forekomst eller endret straffeforfelging.

Mengden av og typen oppgaver i kriminal-
omsorgen avhenger av en rekke forhold, herunder
av virksomheten hos de tidligere leddene i straffe-
sakskjeden. Kriminalitetsutviklingen er et viktig
premiss, men ogsé antallet dommer og lengden péa
de dommene som kriminalomsorgen mottar har
konsekvenser for kriminalomsorgen. Dette kan

10 —_\\/A\

e tsatt for tyveri

\ e tsatt for skadeverk

Prosent

\ e Jtsatt for vold

Utsatt for trussel om vold

1983 1987 1991 1995 1997 2001 2004
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Figur 3.1 Andel av befolkningen som oppgir a ha vaert utsatt for vold, trusler om vold, tyveri eller skadeverk

siste 12 maneder.
Kilde: SSB 2019, tabell 04621.
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Figur 3.2 Utvikling i anmeldte lovbrudd, indeksverdi 100 = antallet i ret 2003.

Kilde: SSB 2020, tabell 08484.

veere pavirket av aktiviteten og prioriteringene i
politiet, patalemyndigheten og domstolene.
Straffeskjerpelser kan medfere dels at flere
blir demt til fengselsstraff, dels at fengsels-
straffene blir lengre. Som nevnt i punkt 2.3 ble det
i 2010 vedtatt endringer i straffeloven med angiv-
else av strengere straff for blant annet grov vold
og seksuallovbrudd. Videre har Riksadvokatens

mal og prioriteringer for straffesaksbehandlingen
de siste arene vektlagt seksuallovbrudd, og antal-
let avsagte dommer for seksuallovbrudd okte
etter 2015. Med bade nye prioriteringer og skjerp-
ede straffer har kriminalomsorgen dermed fatt
«mer» straff & gjennomfere for seksuallovbrudd,
slik det fremkommer i figur 3.3.
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Figur 3.3 Utvikling i antall og lengde pa dommer for seksuallovbrudd.

Kilde: KDI (2020).
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3.2 Deinnsatte utgjeren merkrevende
gruppe

3.2.1 Overordnede trekk

Det har veert en markant reduksjon i antallet
anmeldelser siden starten av 2000-tallet. Det har
tilsvarende veert en reduksjon siden midten av
2000-tallet i antallet siktelser og antallet straffe-
reaksjoner fra domstol. Kriminalomsorgen har
ogsa hatt en betydelig reduksjon i antallet nyinn-
settelser i fengsel. Det har imidlertid ikke veert en
tilsvarende reduksjon i antallet gjennomsnittlig
innsatte eller antallet gjennomferte fengselsdegn.
Tvert imot har det vaert en skning bade i antallet
totalt og i antallet i forhold til befolkningen frem til
2016, for det skjedde en reduksjon, noe som frem-
kommer i figur 3.4 og figur 3.5.

Det kan virke som en selvmotsigelse at antal-
let nyinnsettelser i fengsel og antallet som idem-
mes betinget eller ubetinget fengselsstraff, sank
markant, mens antallet innsatte og gjennomforte
fengselsdegn eokte i samme tidsrom. En av for-
klaringene er at fengselsstraffene generelt har
blitt lengre de siste ti drene. Dette medforer at
antallet som gjennomferer straff i fengsel, ikke
reduseres like mye som endringer i antallet dom-
felte i utgangspunktet skulle tilsi.

Det har imidlertid veert en reduksjon i antallet
innsatte og gjennomforte fengselsdegn siden
2016. Reduksjonen gjelder primeert for antallet
som gjennomferer straff i fengsel.

Utviklingen med lengre straffer, og at flere
gjennomferer straff i samfunnet, bidrar ogsé til at
gruppen fengselsinnsatte har endret seg. Kriminal-
omsorgen melder om et «hardere» miljo i fengs-
lene, der flere av de innsatte gjennomferer dommer
for grovere forbrytelser. Videre har fengselspopula-
sjonen i gjennomsnitt blitt stadig eldre. Mange av
de innsatte har psykiske lidelser og/eller ruspro-
blemer. En rapport fra 2014 viste at kun 8 prosent
av de innsatte oppga at de ikke hadde noen tegn pa
psykiske lidelser.? Dessuten er det fortsatt en rela-
tivt hey andel utenlandske statsborgere i norske
fengsler, spesielt blant varetektsfengslede. Til
sammen kan slike faktorer, i tillegg til at det er
faerre unge som fengsles né enn tidligere, ha bidratt
til at de innsatte i fengsel som gruppe na oppleves
som mer krevende.

3.2.2 Lengre fengselsstraffer

I gjennomsnitt er lengden pa fengselsoppholdene
blitt lengre. Ifelge tall fra Kriminalomsorgsdirek-
toratet ble 35 prosent av alle med straffegjennom-
foring i fengsel loslatt i lopet av én méned i 2010,
mens tilsvarende tall for 2020 var 20 prosent.
Blant de lgslatte i 2020 hadde nesten 20 prosent
veert mer enn ett ar i fengsel, som vist i figur 3.6.
Endringen i lengde pé fengselsstraff for perso-
ner som gjennomferer straffen i fengsel, kan til en
viss grad forklares med innferingen av elektro-

3 Cramer (2014).
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Figur 3.4 Antall nyinnsettelser i fengsel og gjennomsnittlig antall innsatte.’

1 Nyinnsettelser i fengsel og gjennomsnittlig antall innsatte inkluderer fengsel etter dom og varetekt.

Kilde: KDI 2021.
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B Antall ubetingede fengselsdegn avviklet med elektronisk kontroll
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B Antall ubetingede fengselsdagn avviklet i fengsel

Figur 3.5 Antall ubetingede fengselsdagn.'

1 Antall ubetingede fengselsdegn avviklet i fengsel innebzrer gjennomforing av ubetinget dom og forvaring, ikke inkludert vare-
tekt. Antall ubetingede fengselsdegn avviklet utenfor fengsel inkluderer institusjon §12, sykehus §13 og straffegjennomfering
hjemme §16.1.

Kilde: KDI 2021.

nisk kontroll fra 2008, ettersom en sterre andel av Antallet ubetingede fengselsdommer er redu-
personer med korte fengselsdommer gjennom- sert med 24 prosent siden 2010, men samtidig har
forer straffen i samfunnet pd denne méten. Inn-  gjennomsnittlig antall dager med ubetinget feng-
foringen av elektronisk kontroll er imidlertid ikke selsstraff okt med 19 prosent. I 2010 var gjennom-
hele forklaringen, for ogséa for elektronisk kontroll snittlig antall dager med ubetinget fengselsstraff

har straffene blitt noe lengre de siste ti rene. pa 167 dager, mens tilsvarende tall i 2019 var 198
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Figur 3.6 Andel lgslatelser fra fengsel fordelt pa straffens lengde.
Kilde: KDI 2021.
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Kilde: SSB 2020, tabell 10651.

dager. Denne utviklingen, som fremkommer i
figur 3.7, samsvarer med de straffeskjerpelsene
for blant annet vold og seksuallovbrudd som ble
vedtatt i 2010.

Det har ogsa veert en tilsvarende okning i den
gjennomsnittlige lengden pé betingede dommer,
fra 51 dager i 2010 til 63 dager i 2019. Ogsa for
varetekt har det blitt en klar endring mot at flere
har lengre opphold. Nar fengselsoppholdene blir
lengre, vil ikke en reduksjon i antallet fengsels-
dommer nedvendigvis fore til en tilsvarende
reduksjon i fengselspopulasjonen.

Dette fremkommer tydelig nar tall fra for
straffeskjerpelsene i 2010 sammenlignes med tall
for dagens situasjon. Tall fra Kriminalomsorgs-
direktoratet viser at det ble iverksatt cirka 5600
feerre fengselsdommer i1 kriminalomsorgen i
2020 enn i 2007. Likevel ble det iverksatt over
56 000 flere fengselsdegn i 2020 sammenlignet
med i 2007. Dette kommer av at det i 2020 ble
iverksatt langt feerre fengselsdommer med varig-
het pd under ett ar, og flere fengselsdommer
med varighet pa to ar eller mer, sammenlignet
med i 2007.

En utvikling som bidrar til gjennomsnittlig
lengre fengselsstraffer, er at feerre leslates for
hele den idemte straffen er gjennomfert. Krimi-
nalomsorgen kan leslate domfelte pd prove nar
vedkommende, medregnet mulig varetektsopp-
hold, har gjennomfert to tredjedeler av straffen og
minst 60 dager. I 2010 var det 15 prosent som

gjennomferte hele straffen, mens tilsvarende
andel i 2020 var 21 prosent.

En annen utvikling gjennom de siste ti arene
er at det ni er flere som gjennomferer dom pa for-
varing, som vist i figur 3.8. Forvaring idemmes
nar det anses i veere en naerliggende fare for gjen-
takelse av nye alvorlige straffbare handlinger, og
en tidsbestemt straff ikke anses tilstrekkelig for &
verne samfunnet mot ny alvorlig kriminalitet.
Antall personer med forvaringsdom 14 lenge rela-
tivt stabilt pa rundt 70 personer. Men siden 2010
har det veert en kraftig ekning av antall innsatte
med forvaringsdom, og i 2020 var det i gjennom-
snitt 128 innsatte i forvaring. Forvaringsdommer
forer gjerne til langvarig straffegjennomfering i
fengsel, og selv om antallet forvaringsdommer
ikke er sa stort i det totale bildet, gir det relativt
mange fengselsdegn over tid. I 2011 var det i
underkant av 28 000 fengselsdegn i forvaring,
mens det i 2020 var i underkant av 47 000.

3.2.3 Endringer ilovbruddstyper

Reduksjonen i antall anmeldelser og siktelser har
vaert spesielt stor for trafikkovertredelser og eien-
domstyveri. Dette er lovhrudd som ofte ikke med-
forer fengselsstraff, men andre straffereaksjoner.
Andelen siktelser for seksuallovbrudd, vold og
mishandling ekte fra 10 prosent av alle siktelser i
2010, til 14 prosent i 2019. Det er grunn til 4 anta
at denne utviklingen blant annet henger sammen
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Figur 3.8 Gjennomsnittlig antall innsatte i forvaring.
Kilde: KDI 2021.

med endrede prioriteringer hos politiet. Utviklin-
gen i andelen siktelser for det som karakteriseres
som alvorlig og grov kriminalitet, gjenspeiles i en
okning i andelen innsatte som er demt for grov og
alvorlig kriminalitet.

Selv om antallet som er fengslet for seksuallov-
brudd, ikke utgjer en stor andel av nyinnsettel-
sene (6 prosent), er det en stor andel av dem som
blir siktet for seksuallovbrudd, som idemmes feng-
selsstraff. Av alle straffereaksjoner for seksual-

lovbrudd var nesten halvparten ubetinget fengsel.
Tilsvarende er cirka 40 prosent av alle straffereak-
sjoner som omhandler vold og mishandling, ube-
tinget fengselsstraff. Seksuallovbrudd, vold og
mishandling medferer ogsa fengselsstraffer som
ofte er lengre enn for andre lovbrudd. Dermed er
antallet innsatte som er domfelt for slike forhold,
pa en gitt dag relativt hoyt.

Som figur 3.9 viser, var over 30 prosent av de
innsatte i fengsel demt for vold og mishandling og
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Figur 3.9 Andel innsatte i fengsel med dom fordelt etter utvalgte lovbruddsgrupper. Per 1. januar.’

1
Kilde: SSB 2021, tabell 10531.

Innsatte omfatter personer som gjennomfoerer ubetinget fengselsstraff eller forvaring i fengsel.
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over 20 prosent for seksuallovbrudd per 1. januar
2019.

Ikke bare typen lovbrudd, men ogsd utvik-
lingen hva gjelder straffereaksjoner og straffe-
gjennomferingsformer, er av betydning for hvem
som er i fengsel.

3.2.4 Endringer i straffereaksjoner og
gjennomfgringen av straff

De siste 10 til 20 arene har medfert endringer
med hensyn til hvilke reaksjoner som kan idem-
mes, og hvilken form fengselsstraff kan gjennom-
fores i. En viktig endring er innferingen av straffe-
gjennomfering med elektronisk kontroll utenfor
fengsel (fotlenke). Selv om elektronisk kontroll i
Norge er en méite & gjennomfore idemt fengsels-
straff pa, omtales formen gjerne som straffe-
gjennomfering i samfunnet.

Det har veert en okning i antallet iverksettelser
av straffegjennomfering i samfunnet. Jkningen
var markant frem til 2014, og har deretter veert
relativt stabil. Flere gjennomferer straff med elek-
tronisk kontroll. Samtidig har det over tid blitt
feerre som gjennomferer samfunnsstraff. Som
figur 3.10 viser, har antallet domfelte som gjen-
nomferer straff i samfunnet, etter 2018 veert hoy-
ere enn antallet domfelte som gjennomferer straff
i fengsel.

Tall fra Kriminalomsorgsdirektoratet viser at
per januar 2020 var det cirka 48 000 domfelte som
hadde sokt om & fi gjennomfoere fengselsstraffen
med elektronisk kontroll siden ordningen ble eta-
blert i 2008. Over 28 000 har gjennomfert straffen
pa denne maten. I 2020 var det i gjennomsnitt 358
domfelte som gjennomferte straff med elektro-
nisk kontroll til enhver tid, og totalt var om lag
3500 saker iverksatt i lopet av aret. Av disse 3500
sakene var 323 saker der domfelte ble overfort fra
fengsel til straffegjennomfering med elektronisk
kontroll (delgjennomfering med elektronisk kon-
troll).

Blant antallet iverksatte straffegjennomferin-
ger med elektronisk kontroll var cirka 20 prosent
som folge av en dom for eiendomstyveri eller
annet vinningslovbrudd i 2019. Rusmiddellov-
brudd er imidlertid det mest vanlige forholdet for
personer med straffegjennomfering med elektro-
nisk kontroll, og i 2019 var andelen som var demt
for rusmiddellovbrudd, pa i overkant av 50 pro-
sent.? Det ble gjort endringer i forskrift om
straffegjennomfering i 2020, blant annet om at
personer demt for seksuallovbrudd, voldslov-
brudd overfor barn eller mot noen personen bor
eller bodde sammen med, ikke kan gjennomfore
straffen ved bruk av elektronisk kontroll.?

4 SSB, tabell 10536.
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Figur 3.10 Antallet straffereaksjoner i lgpet av aret, henholdsvis i fengsel og straffereaksjoner med

gjennomfaringsform i samfunnet.’

1 Straffereaksjon ubetinget fengsel inkluderer overfering fra varetekt til dom, og nyinnsettelser i fengsel med dom. Straffereak-
sjon med gjennomferingsform i samfunnet inkluderer elektronisk kontroll med helgjennomfering, narkotikaprogram med dom-
stolskontroll, program mot ruspévirket kjoring, samfunnsstraff og i institusjon §12.

Kilde: KDI 2021.
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Antallet straffesaker overfort til konflikt-
radene er redusert de siste arene. Spesielt gjelder
dette antallet straffesaker overfert til mekling i
konfliktrad, som har hatt en nedadgaende tendens
de siste fem arene, og er redusert med nesten 40
prosent. Det har ogsd veert en endring i hvilke
typer saker som overfores, ved at det har veert en
okning i saker som gjelder integritetskrenkende
kriminalitet, herunder vold i nere relasjoner, trus-
ler, krenkelser, seksualkriminalitet og ran.®

Av andre endringer de siste 15 arene nevnes
innfering av narkotikaprogram med domstols-
kontroll, program mot ruspavirket Kkjering, og
botetjeneste utenfor fengsel. Alle disse reak-
sjonene gjennomferes i samfunnet, og bidrar til at
personer som tidligere ville gjennomfert straff i
fengsel, na gjennomferer straff i samfunnet. Indi-
rekte bidrar de dermed ogsé til at gruppen feng-
selsinnsatte i dag er en annen, og «tyngre», enn
tidligere.

3.2.5 Endringeriinnsattepopulasjonen
3.2.5.1

Gjennomsnittsalderen blant innsatte har over tid
blitt hayere. I 2002 var 40 prosent av alle innsatte

Hayere gjennomsnittsalder

5 Det kan gjores unntak for personer under 18 ir og perso-

ner som er varig soningsudyktige.
6 Sekretariatet for konfliktradene (2021).

under 30 ar, mens 7 prosent var over 50 ar. I 2019
var tilsvarende tall 29 prosent og 17 prosent. I
2020 hadde Norge en gjennomsnittsalder for inn-
satte i fengsel pa 38 ar. Dette er den hoyeste gjen-
nomsnittsalderen i Norden.”

En arsak til denne endringen er kriminalitets-
utviklingen for ulike aldersgrupper de siste érene.
Det har lenge veert en sterk sammenheng mellom
alder og kriminalitet pa tvers av land og i ulike his-
toriske perioder — den sakalte alderskurven for
kriminalitet.® Ogsa i Norge har de fleste lovbrudd
en tydelig alderskurve, med et toppunkt rundt
overgangen til 20-drene og deretter en gradvis
reduksjon med ekende alder. Utviklingen siden
starten av 2000-tallet, med en nedgang i antall sikt-
elser mot unge personer, har medfert at alders-
kurven har flatet noe ut. Reduksjonen i antallet
siktelser har veert sterst for de yngste aldersgrup-
pene. Antallet siktelser mot personer under 30 ar
er redusert med 30 prosent siden 2010, mens
antallet siktelser mot personer pa 50 ar eller mer
har okt med 24 prosent. Denne tendensen holder
seg, selv om vi kontrollerer for befolknings-
endringer.

Siden 2010 er det er primeert 2 lovbruddskate-
gorier som har drevet utviklingen mot stadig flere
innsatte over 50 ar, naermere bestemt seksuallov-
brudd og narkotikaomsetning. Innsatte som gjen-

7 Aebi mfl. (2020).
8 Pratt (2000), Farrell mfl. (2014), Martinez mfl. (2017).
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Figur 3.12 Utvikling i antall siktelser for ulike aldersgrupper. Indeksverdi 100 = antallet i aret 2010.

Kilde: SSB 2020, tabell 09410.

nomferer straff for seksuallovbrudd eller narko-
tikaomsetning utgjer til sammen 42 prosent av de
innsatte over 50 ar.” Denne utviklingen henger
sammen med straffeskjerpelsene som ble innfert i
2010, som forte til lengre dommer for blant annet
seksuallovbrudd. Utviklingen henger ogsé
sammen med politiets prioriteringer, og endringer
i disse, de siste arene. Bekjempelse av blant annet
seksuallovbrudd er heyt prioritert, men ogséa
bekjempelse av sterre, organiserte kriminelle
nettverk og bakmenn. Dette har fort til at flere
eldre blir siktet for lovbrudd na enn tidligere, og
til at eldre i sterre grad blir siktet for alvorlige lov-
brudd. Ettersom straffene ogsa blir lengre, med-
forer dette at fengselspopulasjonen over tid i gjen-
nomsnitt har blitt eldre.

Feerre innsatte med utenlandsk
statsborgerskap

3.2.5.2

En relativt stor andel av innsatte i norske fengsler
er utenlandske statsborgere. Gjennomsnittet i
Europa for 2019 var 23 prosent av alle innsatte,
mens i Norge hadde 31 prosent av innsatte uten-
landsk statsborgerskap.l Andelen er spesielt hay
blant innsatte i varetekt. Det har imidlertid veert
en reduksjon i andelen med utenlandsk stats-
borgerskap bade i varetekt og innsatte med feng-

9 Kriminalomsorgsdirektoratet (2020).

10 Aebi mfl. (2020).

selsdom de siste arene, slik det fremkommer i
figur 3.13. Utviklingen startet i 2015, men ned-
gangen var spesielt stor fra 2019 til 2020. For
denne siste perioden kan den ha sammenheng
med koronapandemien og péfelgende stengte
landegrenser.

Tall fra SSB1! for 2019 viser at cirka 30 prosent
av nyinnsettelser pa varetekt for utenlandske
statsborgere skyldtes rusmiddellovbrudd, mens
cirka 20 prosent omfattet vold og mishandling.
For nyinnsettelser av utenlandske statsborgere
med fengselsdom var nesten 50 prosent demt for
lovbruddstypen rusmiddellovbrudd.

I 2019 var i underkant av 70 prosent av nyinn-
satte med utenlandsk statsborgerskap fra andre
europeiske land, mens 15 prosent hadde stats-
borgerskap fra Asia og 12 prosent fra Afrika. Per-
soner med utenlandsk statsborgerskap er med
andre ord en heterogen gruppe, med store for-
skjeller innad i gruppen.

3.3 Status og utviklingstrekk for
saerskilte grupper i fengsel

Prinsippet om likebehandling star sentralt i krimi-
nalomsorgen, og innebarer at alle, uansett kjonn,
alder, sosial bakgrunn, funksjonsevne, etnisitet,
religion, livssyn, politisk syn, seksuell orientering

11 SSB tabell 10538.
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Kilde: KDI 2021.

eller andre lignende forhold ved personen, skal ha
samme muligheter og behandles likt. For enkelte
innsattegrupper kan et opphold i fengsel veere
serlig belastende, og kan begrunne behov for
seerskilte ordninger og tiltak.

3.3.1

Av alle straffereaksjoner overfor personer mellom
15 og 25 ar er 90 prosent betinget péataleunn-
latelse, forenklet forelegg eller forelegg. Antallet
straffereaksjoner ilagt av domstol overfor barn
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Figur 3.14 Straffereaksjoner ilagt av domstol til personer 15-17 ar.!

1

«Saerreaksjon eller annen type reaksjon» inneholder undertypene forvaring, tvungent psykisk helsevern, tvungen omsorg samt

«annen type reaksjon». «Annen type reaksjon» omfatter rettighetstap, straffutmalingsutsettelse, og ungdomsstraff (ny f.o.m.
2014). Statistikken over straffereaksjoner omfatter per i dag ikke overforing til konfliktrad straffeprosessloven § 71 a, men dette

jobber SSB med & inkludere.
Kilde: SSB 2020, tabell 10623.
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under 18 ar er vesentlig redusert, og antallet som
ender med ubetinget fengsel, har hatt en spesielt
stor nedgang de siste 15 arene, som vist i figur
3.14. 1 2002 var det 212 ubetingede fengsels-
dommer til personer mellom 15 og 18 &r, mens
tallet i 2019 var 26. Samfunnsstraff ble innfert som
ny reaksjonstype i 2002. I 2014 kom ungdoms-
straff og ungdomsoppfelging, som er egne straffe-
reaksjoner i frihet for ungdom som var mellom 15
og 18 ar pa gjerningstidspunktet. Ungdomsstraff
ma idemmes av domstolen, mens ungdomsopp-
folging kan idemmes av domstolen som vilkar for
betinget fengsel eller ilegges av patalemyndig-
heten. I perioden 1. juli 2014 til 31. desember 2020
har konfliktradet registrert 2408 saker om ung-
domsoppfelging og 327 saker om ungdomsstraff.
Det var relativt mange saker om ungdomsopp-
folging og ungdomsstraff i tiden etter innferingen
i 2014, men en reduksjon i antallet saker fra 2019
til 2020. Dette siste kan vaere pavirket av korona-
pandemien. Se punkt 2.5.2 for naermere beskriv-
else av reaksjonene.

Det er fa barn under 18 ar som gjennomferer
straff i norske fengsler i dag. Nar mindrearige
idemmes en fengselsstraff, skal de som hoved-
regel gjennomfere fengselsstraffen ved en av de
to ungdomsenhetene som er etablert under krimi-
nalomsorgen.

Selv om det er fi barn som gjennomferer
fengselsstraff, er det likevel periodevis fullt
belegg i ungdomsenhetene. Gjennomsnittlig
antall innsatte under 18 &r var 5,6 innsatte i 2017,
5912018, 7,2 1 2019 og 6,1 i 2020. Ifelge Krimi-

nalomsorgsdirektoratet blir tilneermet alle
mindreérige som skal gjennomfere en fengsels-
straff, innsatt i, eller overfert til, en av ungdoms-
enhetene. I noen tilfeller har imidlertid mindre-
arige hatt korte opphold i et ordineert fengsel,
gjerne pa grunn av mulighet for utvidet besgk av
familie, samordning med hjelpeapparat mv., eller
stor avstand til ungdomsenhetene. Over tid har
kriminalomsorgen sett en endring i gruppen som
gjennomferer straff ved ungdomsenhetene, ved
at flere er demt for grovere lovbrudd. Flere unge
er ogsé idemt forvaringsdommer.

Totalt sitter det til enhver tid cirka 390 unge i
alderen 18-24 ar i fengsel. Enkelte fengsler har
seerskilte oppfelgingstiltak, men tilbudet til disse
unge varierer. Det nevnes at Sendre Vestfold feng-
sel avdeling Larvik over tid har utviklet systema-
tisk miljearbeid tilpasset unge. Se neermere
omtale av denne aldersgruppen under punkt 5.2.

3.3.2 Kvinnerifengsel

Det store flertallet av innsatte i norske fengsler er
menn. Ifelge tall fra Kriminalomsorgsdirektoratet
var det i1 2020 i gjennomsnitt 2763 menn i fengsel,
mens tilsvarende antall kvinner var 172. Dette til-
svarer at cirka 6 prosent av de innsatte i fengsel
var kvinner. Andelen kvinner i fengsel har ligget
relativt stabilt pd rundt 5-6 prosent de siste ti
arene.

P4 samme maéte som for alle innsatte under ett,
har ogsa kvinner i fengsel som gruppe blitt eldre.
12002 var cirka 6 prosent av de kvinnelige innsatte
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Figur 3.15 Gjennomsnittlig antall kvinner i fengsel, og andelen kvinner av alle innsatte.

Kilde: KDI 2021.
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over 50 ar, mens per 1. januar 2019 var andelen pa
20 prosent.

Flertallet av de kvinnelige innsatte er i fengsel
pa grunn av vold og mishandling eller rusmiddel-
lovbrudd, med cirka 30 prosent per lovbrudds-
type. Det som i sterst grad skiller kvinner og
menn i lovbruddstyper, er andelen som blir fengs-
let for seksuallovbrudd. Mens andelen for menn i
2019 var pa 19 prosent av alle innsatte, var tilsva-
rende tall for kvinner 6 prosent.

Kvinner i fengsel utgjor pd noen méter en saer-
skilt utsatt gruppe. Forskning viser at kvinner i
sterre grad enn mannlige innsatte har vert utsatt
for seksuelle overgrep, som ofte forer til traumer,
skam og skyldfolelse.!? Ifolge en studie gjennom-
fort i tre kvinnefengsler i Norge, hadde 57 prosent
av de kvinnelige innsatte veert utsatt for seksuelle
overgrep i voksen alder, og 42 prosent hadde veert
utsatt for seksuelle overgrep som barn.!® Videre
har kvinnelige innsatte generelt en svak tilknyt-
ning til arbeidslivet.

Blant annet fordi det er sa fa kvinner i fengsel
sammenlignet med menn, er fengslene i stor grad
organisert ut fra mannlige innsattes behov. Dette
gjenspeiles blant annet 1 fengselsarkitektur,
sikkerhet, tilgjengelige aktiviteter og helsetil-
bud.’® Det er ved ulike anledninger fremsatt kri-
tikk fra forskjellige hold mot kvinners forhold
under straffegjennomfering. Sivilombudsmannens
rapport fra 20166 viste at kvinner samlet sett
hadde et darligere tilbud enn menn. Blant annet
fremkom det at flere kvinnefengsler er lokalisert i
gamle og uegnede bygninger, og at mange kvin-
ner har et betraktelig dérligere tilbud enn menn
nar det gjelder arbeidstrening, uteomrader og til-
bud om fysisk aktivitet. Det er videre papekt at
kvinner risikerer & sitte i fengsler som ligger langt
unna hjemstedet sitt pa grunn av fa kvinneplasser.
Stor avstand kan gjere det vanskeligere med
besgk, noe som er en serskilt belastning for kvin-
ner med hovedomsorg for barn, og med barn som
er for sma til & reise alene. I 2017 uttrykte ogsa
FNs kvinnekomité bekymring blant annet for de
darlige fysiske forholdene i fengsler hvor kvinner
gjennomferer straff, at kvinner har sterre risiko
for & gjennomfore straff i fengsel med liten tilgang
til passende uteomrader, og at helsetjenestene
ikke er tilpasset kvinner, inkludert psykiske helse-
tjenester og rehabilitering for rusavhengighet.

12 Friestad mfl. (2014).

13 Amundsen (2010).

4 Skardhamar (2002).

15 Fair (2009).
Sivilombudsmannen (2016).

3.3.3

Innsatte med nedsatt funksjonsevne kan meote
seerskilte utfordringer i straffegjennomferingen.
Helsetjenesten rapporterte i 2018 om 211 funk-
sjonshemmede i fengsel.!” Funksjonshemmin-
gene gjaldt blant annet hersel, syn og bevegelse.
Hvilke utfordringer det er tale om, kan variere
mye fra person til person. Det 4 sikre tilstrekkelig
tilrettelegging kan veere vanskelig i flere av krimi-
nalomsorgens eldre bygg. Ved bygging av nye
fengsler legges det vekt pa universell utforming.
Utover & serge for en bygningsmasse som er til-
gjengelig, brukes universell utforming ogsd som
et virkemiddel for at straffegjennomferingsfor-
holdene skal minne om et «vanlig» liv, og for a for-
berede de innsatte pa en hverdag i frihet.

En undergruppe blant personer med funksjons-
nedsettelse, er personer med utviklingshemming.
Utviklingshemming er en samlebetegnelse for en
rekke ulike diagnoser og tilstander som er knyttet
til kognitive, spraklige og sosiale vansker. Personer
med utviklingshemming er en stor og uensartet
gruppe, hvor det er betydelige individuelle forskjel-
ler.18 Innsatte med utviklingshemming er en sarbar
gruppe som har sarskilte rettigheter, i trdd med
blant annet FNs konvensjon om rettigheter til per-
soner med nedsatt funksjonsevne.

I en studie fra 200817 fremkom det at andelen
innsatte i norske fengsler med utviklingshemming,
med IQ mellom 55 og 70 og redusert funksjons-
niva, var pa 10,8 prosent. I befolkningen ellers
anslas andelen personer med utviklingshemming &
veere 1-2 prosent.?? Ifolge studien fra 2008 er funk-
sjonsnedsettelsen kun kjent for en tredjedel av
gruppen selv. Dette vil kunne bety at innsatte med
lettere utviklingshemming gjennomferer fengsels-
straff uten at dette er kjent for kriminalomsorgen
eller helse- og omsorgstjenestene. Personer med
utviklingshemming kan vaere mer utsatt for til-
leggsproblematikk, for eksempel psykiske lidelser.

En rapport fra 2020 viser to sentrale for-
bedringspunkter for & sikre rettssikkerheten for
innsatte med utviklingshemming.?! Det ene gjel-
der retten til reell brukermedvirkning, og den
andre er retten til deltakelse i kulturliv, fritidsakti-
viteter, forneyelser og idrett pa linje med andre.??

Innsatte med nedsatt funksjonsevne

17" Helsedirektoratet (2018).
18 Bufdir.

19 Sgndenaa (2008).

20 Helsedirektoratet (2019).
21 Friestad mfl. (2020).

22 Jf. FNs konvensjon om rettigheter til personer med nedsatt
funksjonsevne, CRPD, artikkel 3 bokstav a og artikkel 30.
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Pa flere andre omrader viser funnene at retts-
sikkerheten til personer med utviklingshemming i
stor grad ivaretas under fengsling og straffe-
gjennomfering for evrig.

Béade i helsetjenesten og i fengslene etter-
sporres det mer kunnskap om utviklings-
hemming, og mer samhandling og informasjons-
utveksling for 4 bedre den praktiske tilretteleggin-
gen.23 Utviklingshemmede er i kriminalomsorgen
klassifisert som en sirbar gruppe som trenger
ekstra oppmerksomhet, og kriminalomsorgen
arbeider med 4 sikre at innsatte med utviklings-
hemming folges tilstrekkelig godt opp. Innsatte
med psykisk utviklingshemming og andre sarbare
grupper skal prioriteres til aktivisering, fritids-
aktiviteter og fellesskap for & hindre isolasjon.

Ved mistanke om psykisk utviklingshemming
skal kriminalomsorgen informere helsetjenesten.
Ansvaret for utredningen av psykisk utviklings-
hemming ligger til helsetjenesten.

Senter for omsorgsforskning fikk i 2020 i opp-
drag 4 utrede omsorgsbehov blant innsatte. Mal-
gruppen er innsatte med fysiske funksjonsned-
settelser, psykiske lidelser og/eller lettere psy-
kisk utviklingshemming som ikke kan ivareta
egenomsorgen. Utredningen skal utgjere kunn-
skapsgrunnlaget for & vurdere et tydeligere
grensesnitt mellom helse- og omsorgstjenesten
og kriminalomsorgens ansvar for oppfelging av

2 Friestad mfl. (2020).

innsatte og domfelte med behov for omsorgs-
tienester og praktisk bistand. Utredningen ferdig-
stilles 1 juni 2021. En rapport gjennomfert i 2020
av Kriminalomsorgens hegskole og utdannings-
senter KRUS mfl., er en del av kunnskapsgrunn-
laget i utredningen. Pa grunnlag av utredningen
vil videre tiltak vurderes.

3.4 Rehabilitering og tilbakefall

Straffegjennomferingsloven regulerer og legger
rammene for hvordan straff skal gjennomferes,
bade i og utenfor fengsel.?* Det folger av lovens
§ 3 at innholdet skal bygge pa de tiltak som krimi-
nalomsorgen har til radighet for 4 fremme dom-
feltes tilpasning til samfunnet, og at Kkriminal-
omsorgen skal legge til rette for at domfelte skal
kunne gjore en egen innsats for & motvirke nye
straffbare handlinger. Rehabilitering for & hindre
tilbakefall til ny kriminalitet er dermed et sentralt
mal for straffegjennomferingen.

Sammenlignet med mange andre land, har
Norge lavt tilbakefall. Det er imidlertid vanskelig &
vurdere forskjellene mellom land om dette, etter-
som regelverk, praksis og datainnsamling varierer
mye og metode og hyppighet for malingen av til-
bakefall vil ha stor betydning for resultatet.?

24 Tilsvarende reguleres straffereaksjoner i regi av konflikt-
radene av konfliktradsloven.
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Figur 3.16 Andel lgslatte med tilbakefall til ny kriminalitet' innen to ar etter lgslatelse. Loslatte i 2014.

1 Malt som andelen loslatte som mottar en ny ubetinget fengselsstraff eller samfunnsstraff innen to ar etter loslatelse fra fengsels-
straff. Forbrytelsen som forte til ny dom ma ha blitt gjort i etterkant av loslatelsen.

Kilde: Kriminalomsorgens hegskole og utdanningssenter KRUS, 2019.
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Det er gjort sammenlignbare maélinger av til-
bakefallsraten i de nordiske landene. Sammenlig-
ning av de nordiske landene viser at Norge og
Island har lavere tilbakefallsrate for personer los-
latt fra fengsel enn de ovrige nordiske landene,
slik det fremkommer i figur 3.16. Det kan veere
ulike arsaker til denne ulikheten. Risiko for til-
bakefall henger blant annet sammen med hva
slags lovbrudd som er begatt, om man er tidligere
straffedomt, og hva slags straffegjennomferings-
form som benyttes.

Andelen med tilbakefall varierer i stor grad med
hvilken reaksjon som er gjennomfert. De som har
gjennomfert straff i fengsel med heyt sikkerhets-
niva, har vesentlig hoyere tilbakefall enn personer
som har gjennomfert straff pa lavere sikker-
hetsniva. Personer som har gjennomfert straff med
elektronisk kontroll, har den laveste tilbakefalls-
andelen. Dette har naturligvis sammenheng blant
annet med hvem eller hvilke grupper som gjen-
nomferer straff pd de ulike sikkerhetsniviene, mv.
For ovrig ma tall om tilbakefall leses med det for-
behold at ny kriminalitet faktisk blir registrert. Her
vil det vaere meorketall, som igjen kan variere, bade
mellom grupper og mellom land.

Av alle siktede personer i Norge i 2014 hadde i
overkant av 40 prosent ny siktelse innen fem ar.
Som vist i figur 3.17 har andelen blitt redusert noe

25 Andersen og Skardhamar (2014), Fazel (2015) foretok en
systematisk gjennomgang av tilbakefallsrater i verden og
konkluderte med at «recidivism data are currently not valid
for international comparisons»

de siste drene, men nivaet er fortsatt relativt hoyt,
spesielt for personer som er siktet for eiendoms-
tyveri og rusmiddellovbrudd. En stor andel av
personer med tilbakefall, uavhengig av hva den
forste siktelsen gjaldt, hadde tilbakefall til rus-
middel- og voldslovbrudd, samt trafikkovertredel-
ser.

3.5 Utviklingen fremover

Antallet fengselsdegn steg frem til 2016, selv om
det har veert en jevn nedgang i registrert krimina-
litet. I tiden etter 2016 har det imidlertid vaert en
relativt markant reduksjon i antallet fengselsdegn.
Dette gjelder ogsé nar straffegjennomfering med
elektronisk kontroll inkluderes.

Utviklingen de siste 15 arene har vist at det
ikke bare er kriminalitetsutviklingen, i form av
registrert kriminalitet, som péavirker behovet for
plasser i kriminalomsorgen. Ogsa andre forhold
pavirker behovet, ikke minst fordi kriminal-
omsorgen er det siste leddet i straffesakskjeden.
Eksempelvis kan reduksjonen i antallet nyinnset-
telser i fengsel etter 2016 ha sammenheng bade
med redusert kriminalitet og med aktiviteten i
politiet og patalemyndigheten.

Reduksjonen i antallet idemte fengselsdegn
fra 2016 til 2019 tilsvarer 778 helarsplasser. Samti-
dig mottok kriminalomsorgen i 2020 flere degn
enn aret for, til tross for redusert aktivitet i dom-
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Figur3.17 Andelsiktede personer med ny siktelse i lapet av fem ar, fordelt pa lovbruddstype ved opprinnelig

lovbrudd.
Kilde: SSB 2020, tabell 09426.



2020-2021

Meld. St. 39 41

Kriminalomsorgsmeldingen - fremtidens kriminalomsorg og straffegjennomfering

stolene og politiet pa grunn av koronapandemien
og at antallet mottatte dommer var lavere enn aret
for. Erfaring viser at det i planlegging av straffe-
gjennomferingskapasitet ma tas heyde for at varia-
sjoner mellom &r og endringer i enkeltar ikke ned-
vendigvis er tegn pd vedvarende trender. Det
generelle bildet av kriminalitetsutviklingen kan
tilsi at behovet for fengselsplasser fremover blir
noe mindre enn i dag. P4 den annen side mot-
virkes effekten feerre straffedommer har, av at

straffene blir lengre. Videre kan eventuelle
endringer i straffelovgivningen, og innretningen
av politiets og patalemyndighetens innsats mot
kriminalitet med hey strafferamme, ha betydning
for behovet for fengselsplasser fremover. Med et
bredt spekter av straffereaksjoner og gjennom-
foringsformer ma det videre péaregnes at utford-
ringene med et krevende miljg i fengslene fort-
setter.
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4 Enkelte sammenligninger med andre nordiske land

4.1 Innledning

I et europeisk perspektiv har Norge et lavt antall
innsatte i forhold til befolkningen. I 2020 var gjen-
nomsnittet i Europa 124 innsatte per 100 000 i
befolkningen, mens tilsvarende tall for Norge var
58,8.1 Likevel har Norge lenge veert det landet i
Norden med heyest antall innsatte i forhold til
befolkningen, men forholdstallet har falt kraftig
etter 2016. Finland har ogsa hatt en tydelig ned-
gang i antall innsatte i forhold til befolkningen i
lopet av 2010-tallet. Danmark og Sverige opplevde
en nedgang pa 2010-tallet, men antallet per
100 000 innbyggere har okt de siste 2 arene, og i
2020 hadde de det heyeste antallet blant de nor-
diske landene.

Sammensetningen av fengselsbefolkningen i
Norge har endret seg tydelig i lopet av denne
perioden, spesielt har det veert en ekning i ande-
len innsatte demt for seksuallovbrudd. For de

L Aebi (2020).

andre nordiske landene har derimot andelen inn-
satte som er demt for seksuallovbrudd ligget rela-
tivt stabilt i den samme perioden. I 2020 utgjorde
seksuallovbruddsdemte 25 prosent av innsatte i
norske fengsler, ifelge tall fra Kriminalomsorgs-
direktoratet, som fremkommer i figur 4.2.

4.2 Strafferammer og gjennomfegring
av straff i de nordiske landene

Som pd mange andre omrader er det klare likhets-
trekk mellom de nordiske landene nar det gjelder
straff og straffegjennomferingen. Likhetstrek-
kene gjenspeiler et felles verdigrunnlag i tilneer-
mingen til kriminalitet.

Strafferammer

Alle de nordiske landene har fengselsstraff som
reaksjon péa alvorlige forbrytelser. Hvor lang feng-
selsstraff som kan idemmes, er litt ulikt formu-
lert. I Norge er strafferammen regulert i det

90

80

70 %\ /\
. %

o
o
o
o
=]
) 50 /\ -
s P
5 40 ~——
C
£ 30
&
£ 20

10

0

2009 2010 201 2012 2013 2014 2015 2016 2018 2019 2020
e Danmark Norge Sverige Finland e |sland

Figur 4.1 Antall innsatte per 100 000 i befolkningen, per 31. januar.

1

1 Fra 2008 til 2016 er maletidspunktet 1. september, fra og med 2018 er maletidspunktet 31. januar. Det er derfor ikke tall for 2017.

Det ble ikke rapportert inn tall fra Island i 2015.
Kilde: Aebi, 2020.
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Figur 4.2 Andel innsatte i fengsel som er demt for seksuallovbrudd i de nordiske landene.

Kilde: KDI - Nordisk Statistikk 2019.

enkelte straffebud. Den evre strafferammen er
fengsel inntil 30 ar for folkemord, forbrytelse mot
menneskeheten, grove terrorhandlinger og
enkelte andre av de mest alvorlige lovbruddene
etter straffeloven kapittel 16 og 18. For en del
andre av de alvorligste straffbare handlingene,
slik som grov voldtekt, er strafferammen fengsel
inntil 21 ar. For evrig er strafferammen for vold-
tekt 10 ar, men 15 ar dersom voldtekten gjelder
samleie mv. For noen straffbare forhold angir
loven ogsd en minstestraff. For voldtekt med
strafferamme pé 15 ar angir loven en minstestraff
pa 3 ar. Videre kan man i Norge for noen typer for-
brytelser demmes til forvaring. Forvaring inne-
beerer at det fastsettes en tidsramme og samtidig
en minstetid. Etter begjering fra patale-
myndigheten kan retten ved dom forlenge den
fastsatte tidsrammen med inntil fem &r om
gangen.

Béade Danmark, Sverige og Finland har i prin-
sippet livstidsstraff. Idemmelse av livstidsstraff
innebaerer imidlertid ikke nedvendigvis at den
domfelte sitter i fengsel resten av sitt liv.

I Danmark skal en tidsbegrenset fengsels-
straff som hovedregel ikke overstige 16 ar. Men
enkelte straffebud gir hjemmel for & idemme en
lengre straff. I s3 fall er maksimalstraffen 20 &r.2
Den ovre strafferammen for voldtekt er i Dan-
mark atte ar, men tolv ar hvis det er snakk om
samleie med et barn under tolv ér, eller hvis vold-

2 For eksempel dansk straffelov § 247 if. § 33.

tekten har hatt en seerlig farlig karakter, eller der
det for ovrig foreligger serlig skjerpende
omstendigheter.? For drap kan det idemmes livs-
tidsstraff, og minstestraffen er fem ar.d

I Sverige kan en tidsbegrenset fengselsstraff i
utgangspunktet ikke overstige ti r, men ogsé her
kan det enkelte straffebud angi en heyere straffe-
ramme. Hvis det folger av det aktuelle straffe-
budet at det kan idemmes livstidsstraff eller feng-
sel i mer enn 10 ar, eller det idemmes straff for
flere lovbrudd, kan det idemmes fengsel i inntil 18
ar.°> Det samme er tilfellet nar det er snakk om for-
hoyelse av straff nar det er begatt nye grove lov-
brudd etter en rettskraftig dom. I Sverige er
strafferammen for voldtekt seks ar, med en min-
stetid pa to ar. For grov voldtekt og grov voldtekt
mot barn er strafferammen ti &r og minstetiden
fem ar. For drap er strafferammen ti 4r og minste-
tiden seks ar. Hvis drapet klassifiseres som mord,
kan det etter loven idemmes livstidsstraff og min-
stetiden er ti ar.

I Finland kan man demmes til fengsel i 15 ar
nar det sammenlegges straff for flere forhold, selv
om maksimal tid for en tidsbegrenset fengsels-
straff i utgangspunktet er 12 ar. Strafferammen for
voldtekt er fengsel i seks ar, med en minstetid pa
ett ar. For grov voldtekt og grov voldtekt av barn
er strafferammen ti ar og minstetiden to ar.

Dansk straffelov § 216.
Dansk straffelov § 237.
5 Brottsbalken, 26 kap 1 §.
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Finland har tre ulike betegnelser for forbrytelser
mot liv; mord, drap og drap under formildende
omstendigheter. Ved mord kan det idemmes livs-
tidsstraff. For de evrige kategoriene idemmes det
tidsbestemt straff.

Kriminell lavalder og straff overfor barn og unge

I bade Norge, Danmark, Sverige og Finland er
den kriminelle lavalderen 15 ar. I tillegg har lan-
dene sarskilte regler om straff for unge lov-
brytere, herunder om at ung alder skal ses som
en formildende omstendighet ved utmaling av
straff.b

I Norge kan barn under 18 ar idemmes ubetin-
get fengselsstraff bare nar det er sarlig pakrevd.
Fengselsstraff kan ikke overstige 15 ar selv om
strafferammen for det aktuelle lovbruddet er hay-
ere.” I Danmark kan barn under 18 ar ikke dem-
mes til livstidsstraff.8 I Sverige skal barn under 18
ar bare helt unntaksvis demmes til fengselsstraff.
Ungdom mellom 15 og 18 ar demmes til «sluten
ungdomsvard» som gjennomferes i sarskilte ung-
domshjem underlagt Statens institutionsstyrelse
(SiS). Videre kan unge under 21 ar i Sverige ikke
demmes til fengsel i mer enn 10 ar, eventuelt inntil
14 ar dersom det straffbare forholdet kan medfere
fengsel pa lengre tid eller livstidsstraff, eller der-
som det skal utmales straff for flere lovbrudd.”?
Frihetsstraff for forhold begatt for fylte 18 ar skal i
mange tilfeller fastsettes i form av lukket ung-
domsomsorg.1? I Finland skal det som hovedregel
ikke idemmes ubetinget fengsel for forhold begétt
for fylte 18 ar.l! Det er dessuten utviklet egne
straffereaksjoner overfor barn og unge.

Landene har ogsad andre tiltak enn formell
straff som kan anvendes overfor barn og ungdom
som begér kriminalitet, typisk er palegg om opp-
hold i degninstitusjon. I Norge og Danmark kan
det treffes vedtak om péataleunnlatelse med vilkar,
for eksempel om gjennomfering av reaksjonen
ungdomsoppfolging.}? 1 Sverige kan barn under
15 ar palegges tiltak etter socialtjinstlagen og lag
med sirskilda bestimmelser om vard av unga.

Generelt kan det under etterforskning av
straffbare forhold i mange tilfeller vaere aktuelt &

6 Dansk straffelov § 82; Brottsbalken 29 kap 7 §; Strafflag, 6
kap 8 §.

7 Straffeloven § 33.

8 Dansk straffelov § 33.

9 Brottsbalken 29 kap. 7 §.

10 Brottsbalken 32 kap. 5 §.

1 Strafflag, 6kap 9 §, og 6 kap 10 a §.

12 Gtraffeloven §37 bokstav j jf. straffeprosessloven § 69; rets-
plejeloven § 722.

benytte tvangsinngrep i form av péagripelse, vare-
tektsfengsling mv. Ogsa lovgivningen om slike
straffeprosessuelle inngrep inneholder seerskilt
regulering om anvendelse overfor barn. For
eksempel oppstilles det i Danmark skjerpede krav
til prosessen ved anvendelse av straffeproses-
suelle inngrep overfor barn under 15 ar.13 1
Sverige stilles det blant annet krav til etter-
forskningstidens lengde ved fengsling av ungdom
som ikke har fylt 18 ar.14

I Norge er det opprettet 2 ungdomsenheter i
fengsel for barn mellom 15 og 18 ar. Organisato-
risk ligger disse enhetene under et ordinaert feng-
sel, men er fysisk atskilt fra resten av fengslet.
Innsatte og domfelte defineres i Norge som
voksne etter at de har fylt 18 ar, og plasseres da i
ordineere fengsler. I Danmark skal varetektsfengs-
lede og domfelte under 18 &r i hovedsak innsettes
i sikrede institusjoner underlagt den kommunale
sosialtjenesten. Unge domfelte gjennomferer som
utgangspunkt varetekt og straff i egne ung-
domsavdelinger ved apne eller lukkede fengsler. I
Sverige blir alle under 21 ar definert som unge og
kan fa tilrettelagt oppfelging i egne enheter frem
til fylte 24 ar.

Innhold i straffegjennomfgringen

I alle de nordiske landene er arbeidsdriften et vik-
tig element i straffegjennomferingen. I svensk kri-
minalomsorg jobber arbeidsdriften for private og
statlige akterer, f.eks. vaskeridrift for hoteller og i
dansk kriminalomsorg benyttes det i betydelig
grad private bedrifter i arbeidsdriften. I norsk kri-
minalomsorg er det lagt saerlig vekt pa at arbeids-
driften skal veere en leeringsarena for den enkelte
innsatte, og den er ofte forankret i yrkesfaglige
utdanningsprogrammer. Videre er oppleeringen
som gis til innsatte i fengsel, en del av det ordi-
neere opplaeringstilbudet, og det er fylkeskommu-
nene som har ansvaret for 4 gi opplaeringen (opp-
leeringsloven § 13-2 a). Hvilke tilbud som gis, vil
derfor variere, men det gis opplering bade i
studieforberedende og yrkesfaglige utdannings-
programmer.

Alle de nordiske landene har i tillegg en form
for programvirksomhet. Dette kan veaere undervis-
ning, ferdighetstrening og strukturerte samtaler
som organiseres av kriminalomsorgen. Foruten
programmer gjennomferes det forberedende og
forsterkende aktiviteter til behandlingsprogram-

13 Retsplejeloven, kapittel 75 b.

14 1ag med sirskilda bestimmelser om unga lagévertridare.
Noen av bestemmelsene trer i kraft 1. juli 2021.
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mer. For Norges vedkommende ble en ordning
med akkreditering for spesifikke programmer
med virkning fra 2016 erstattet av et nytt kvalitets-
sikringssystem i regi av Kriminalomsorgens hog-
skole og utdanningssenter KRUS.

De nordiske landene har mange felles los-
ninger for 4 sikre god progresjon i straffe-
gjennomferingen og trygg tilbakefering til sam-
funnet. Straffegjennomfering med elektronisk
kontroll utenfor fengsel (EK) benyttes i alle de
nordiske landene, men det er forskjeller med hen-
syn til hvordan disse ordningene er utformet. I
Finland er gjennomfering av hele straffen med
elektronisk kontroll en straffereaksjon som idem-
mes av retten. Som delgjennomfering kan tiltaket
besluttes administrativt, slik som i de evrige lan-
dene. Alle de nordiske landene har som hoved-
regel en grense pd maksimalt seks maneder for &
kunne gjennomfere hele straffen med elektronisk
kontroll.

Gjenopprettende prosess

De nordiske landene har regler om gjennom-
foring av en gjenopprettende prosess i straffe-
saker, men med ulike modeller og varierende
grad av implementering. I likhet med Norge har
Finland lang erfaring med et nasjonalt tilbud
basert pé frivillige meklere. Danmark har det siste
tidret etablert et nasjonalt tilbud med inspirasjon
fra de norske konfliktradene. I Sverige er tilbudet
et kommunalt ansvar. Statistikken er ikke umid-
delbart sammenlignbar pa tvers av landegrenser,
men Finland har det markant heyeste antallet
mottatte saker.

I Finland kan mekling i straffesaker/gjenopp-
rettende prosess dateres tilbake til 1983. Landet
har et nasjonalt statlig finansiert tiloud basert pé
ulike tjenesteleveranderer. Ordningen ble lov-
festet i 2006,1° og det finske sosial- og helse-
departementet (Social- och hilsovardministeriet)
har det overordnede ansvaret. Instituttet for helse
og velferd (THL) 16 har siden 2016 hatt ansvar for
godkjenning av de som skal levere meklings-
tjenesten, koordinering, oppleering og utviklings-
oppgaver. Det er 18 tjenesteleveranderer (11 kom-
muner og 7 frivillige organisasjoner), med i alt 100
ansatte og omlag 1200 frivillige meklere. I 2019
ble det mottatt nesten 13 500 nye saker, hvorav de
fleste er straffesaker. Den storste sakskategorien
var vold (56 prosent).

15 1 ag om medling vid brott och i vissa tvister.
16 Tngtitut for hilsa och vilfird.

Sverige har hatt mekling i straffesaker/gjen-
opprettende prosess siden 1987. Det Brottsfore-
byggande radet (BRA) har gjennom flere perioder
hatt i oppdrag & stette, samordne og utrede mek-
ling for unge lovovertredere.l” Ordningen ble lov-
regulert fra 2002 (medlingslagen).!® Fra 2008 skal
alle kommuner tilby mekling til unge gjernings-
personer under 21 ar. Den enkelte kommune
bestemmer hvordan tilbudet organiseres, blant
annet om det benyttes frivillige eller ansatte som
meklere. Mekleren er vanligvis en ansatt i sosial-
tjenesten, men det kan ogsa vaere frivillige. Social-
styrelsen kan stette kommunene med kunn-
skap.?

Danmark har hatt mekling i straffesaker og
gjenopprettende prosess siden midten av 1990-
tallet. Ordningen ble lovfestet i 2009 ved «lov om
konfliktrad i anledning af en strafbar handling».2
Ordningen er organisert som en del av politiet,
med Rigspolitiet som ansvarlig for konfliktrads-
ordningen. Det er ogsd opprettet et sekretariat
under avdelingen for Nationalt Forebyggelses-
center (NFC). Meklerne er sivile personer som
rekrutteres til meklingsoppgaven for fem ar. De
enkelte politidistriktene henviser egnede saker.
Vold utgjer en stor andel av sakene (27 prosent i
2020).

4.3 Isolasjonifengsel

Etter straffegjennomferingsloven § 17 forste ledd
skal innsatte som gjennomferer straff i norske
fengsler, sa langt det er praktisk mulig, ha adgang
til fellesskap under arbeid, oppleering, program-
mer eller andre tiltak og i fritiden. Innenfor det
som folger av restriksjoner besluttet av dom-
stolene pa grunnlag av straffeprosessloven, gjel-
der det samme for varetektsinnsatte, jf. straffe-
gjennomferingsloven § 52. Straffegjennomferings-
loven § 37 gir hjemmel for i en del tilfeller a ute-
lukke innsatte fra fengselsfellesskapet, herunder
dersom dette er nedvendig for & opprettholde ro,
orden og sikkerhet i fengslet, eller dersom akutte
bygningsmessige eller bemanningsmessige for-
hold gjer det nedvendig. Etter samme lov §§ 39 og
40 kan kriminalomsorgen i noen grad ogsa
beslutte utelukkelse fra fellesskapet som en reak-
sjon pa regelbrudd. Straffegjennomferingsloven

17 Lag om medling med anledning av brott; Brottsfore-
byggande radet, 2008.

18 1 agradsremiss, medling med anledning av brott.
19 Socialstyrelsen (2019).
20 Lov om konfliktrad i anledning af en strafbar handling.
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kapittel 3 A inneholder dessuten en midlertidig
hjemmel for & utelukke innsatte fra fellesskapet
for & forebygge smitte av covid-19.21

Etter den danske straffuldbyrdelseslov § 63
kan innsatte utelukkes fra fellesskap. Dette er et
fremadrettet og forebyggende inngrep overfor
den innsatte for & unnga en navarende og frem-
tidig atferd. Utelukkelse etter bestemmelsen
skiller seg fra innbringelse i straffecelle (straffuld-
byrdelsesloven § 68), som er er en sanksjon for
noe som allerede har skjedd. Utelukkelse fra
fellesskapet etter straffuldbyrdelseslovens § 63
kan veaere aktuelt blant annet p& grunn av voldelig
atferd eller fare for remning.

Bekendtgerelse om indsattes adgang til faelles-
skab m.m. med andre indsatte i kriminalfor-
sorgens institutioner (faellesskabsbekendtgerel-
sen) gir utfyllende regler. Dette regelverket setter
begrensninger for hvor lang innldsingsperioden
kan vare, og klokkeslett for nar fengslet kan
settes i nattstilling. I lukkede fengsler kan inn-
lasingen ikke vare lenger enn 12 timer mellom
klokka 20 og klokka 9.22 I dpne fengsler kan inn-
lasingen vare fra klokka 21 til klokka 8 hvis det ut
fra ordens- og sikkerhetsmessige forhold er hen-
siktsmessig og forsvarlig.2 Varetektsinnsatte kan
veere underlagt domstolsbesluttede restriksjoner
etter retsplejeloven. For gvrig gjelder faellesskabs-
bekendtgerelsen med noen unntak ogsa for vare-
tektsinnsatte. Det er dessuten gitt egne regler om
isolasjon under koronapandemien.*

Etter den svenske fingelselagen skal domsinn-
satte som hovedregel ta del i fellesskapet.?’ En
innsatt kan likevel holdes atskilt fra andre innsatte
av naermere angitte grunner, blant annet dersom
dette er nedvendig for 4 opprettholde orden og
sikkerhet i fengslet.26 I likhet med Danmark har
Sverige regler som setter begrensninger for hvor
lang tid innlasingsperioden kan vere, og for nér
fengslet kan settes i nattstilling. Innsatte i anstal-
ter i sikkerhetsklasse 1 og 2 kan lases inn pa
cellen mellom klokka 19 og klokka 8, men ikke
lenger enn 12 timer per degn. Innsatte i anstalter i
sikkerhetsklasse 3 kan ldses inn pa sine
avdelinger mellom klokka 21 og klokka 8, men
ikke lenger enn 10 timer per degn.2’ For innsatte i

21 Straffegjennomferingsloven § 45 c.

22 Fellesskabsbekendtgorelsen, § 6.
2 Fellesskabsbekendtgorelsen, § 7.

24 Bekendtgorelse om forebyggelse og inddemmelse af
udbredelse af covid-19 pa kriminalforsorgens omréde.

Fingelselagen, 6 kap.

Kriminalvardens foreskrifter och allminna rad om fing-
else, 6. kap.

2T Thid.

25
26

varetekt er situasjonen noe annerledes, men
hovedregelen er ogsé her at de varetektsinnsatte
skal kunne omgas andre innsatte.?8

Ved utelukkelse fra fengselsfellesskapet vil
den innsatte fortsatt ha kontakt med ansatte. Til-
taket trenger séledes ikke & innebere isolasjon.
Samtidig kan kontakt med andre innsatte ha kvali-
teter som ikke realiseres i kontakt med ansatte. I
praksis vil utelukkelse fra fellesskapet ogsa inne-
beere en storre risiko for at den innsatte blir iso-
lert. Fraveer av meningsfylt kontakt med andre
kan innebzre en stor belastning for den enkelte
og medfore isolasjonsskader.

Europaradets torturovervikingskomité (Euro-
pean Committee for the Prevention of Torture and
Inhuman og Degrading Treatment or Punishment
— CPT) er etablert under Europaradets konven-
sjon for forebygging av tortur og umenneskelig
eller nedverdigende behandling eller straff. CPT
bestar av uavhengige og upartiske eksperter med
ulik faglig bakgrunn. Medlemmene deltar som
enkeltpersoner, det vil si ikke som representanter
for et land. Komiteen foretar periodiske besgk til
medlemslandene (normalt en gang hvert fijerde
ar), med inspeksjon av fengsler og andre institu-
sjoner hvor det er mennesker som er fratatt fri-
heten. CPT er ikke et etterforskende organ, men
skal bidra til & forebygge tortur og andre typer
mishandling. Etter hvert periodiske besgk utar-
beider CPT en rapport med redegjorelse for
observasjoner, merknader og anbefalinger til det
aktuelle landet.

CPTs forelapig siste besok til Norge fant sted
varen 2018. I rapporten fra besgket har CPT blant
annet tatt opp at innsatte som ikke var underlagt
restriksjoner etter straffeprosessloven og heller
ikke ble ansett & utgjere en sikkerhetsrisiko, i
noen tilfeller var innelast pa cellen 22-23 timer per
degn uten tilbud om meningsfylte aktiviteter, og at
enkelte innsatte i praksis har veert isolert i flere ar.
Sverige fikk i rapport fra 2015 kritikk for utstrakt
isolasjon for varetektsinnsatte (i hikte), herunder
for at det ikke var nevneverdige forbedringer pa
omradet etter 24 ar med dialog om disse utford-
ringene. CPT hadde et nytt besok til Sverige i
januar 2021, men rapport fra dette beseket fore-
ligger ikke ennd. Danmark har tidligere fatt kri-
tikk for praksis med isolasjon av varetektsinn-
satte, men senere rapporter tyder pa at det er opp-
nadd forbedring pd dette omradet. Finland har i
en rapport fra mai 2021 fatt kritikk blant annet for
forholdene for varetektsinnsatte med restrik-
sjoner og andre segregerte innsatte, hvorav noen

28 Hikteslag, 2 kap. 5. §.
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satt inntil 21-23 timer innelast i cellen per degn
uten meningsfylte aktiviteter tilpasset deres
behov.

4.4 Forvaltningssamarbeid om
velferdstjenester

Kriminalomsorgen i de nordiske landene bygger
pa modell som gir innsatte samme rettigheter til
sentrale velferdstjenester som andre innbyggere.
Det er imidlertid forskjeller mellom landene i
organiseringen av velferdstilbudet til de innsatte.
Den norske kriminalomsorgen bygger pa en
modell med forvaltningssamarbeid (import-
modell) som innebarer at det er de etatene som
ordineaert yter velferdstjenester som helse, utdan-
ning og sosiale tjenester, som skal yte tilsvarende
tienester til fengselsinnsatte. Kriminalomsorgen
skal legge til rette for at de innsatte kan motta
slike tjenester.

Danmark har i sterre grad en blandingsmodell
for helsetjenester. Spesialisthelsetjenesten for inn-
satte er en importert tjeneste. En stor del av pri-
merhelsetjenestene utfores av ordinare tjenester,
men fengslene har ogsd ansatt helsepersonell
selv. I rusbehandlingsavdelingene er helseperso-
nalet ansatt i de kommunale helsetjenestene. I
Sverige er helsetjenestene i stor grad en impor-
tert tjeneste til fengslene og folger normalitets-
prinsippet som i Norge. I tillegg har alle fengsler
og varetektsfengsler minst en sykepleier tilsatt av
kriminalomsorgen. I Finland er Institutet for hilsa
och vilfird ansvarlig for helsetjenestene i fengs-
ler. Helsetjenesten er statlig finansiert og institut-
tet ligger innenfor Social- och hilsovardsministe-
riets forvaltningsomrade. Helsetjenesten anses
ofte 4 vaere en saeromsorg for innsatte. I tillegg
har Finland et eget psykiatrisk sykehus for inn-
satte.

Finland felger i stor grad en importmodell for
utdanningstilbudet. Oppleringen blir gitt av
leerere som er ansatt ved eksterne utdannings-
institusjoner. Fengslene tilbyr for det meste yrkes-
faglige utdanninger, og fengslenes arbeidsdrift
fungerer som leeringsmilje for yrkesopplaeringen.
I dpne fengsler kan en innsatt gis frigang for stu-
dier utenfor fengslet. Etter loslatelse har personen
alltid mulighet til & fortsette med en utdanning
som er pabegynt i fengsel. Danmark felger i
storre grad en selvforsyningsmodell. Hoveddelen
av oppleeringen i fengslene gis av heltidsansatte

leerere 1 den danske kriminalforsorgen, men det
er ogsa enkelte lokalt ansatte timelaerere. Innsatte
kan i noen tilfeller folge oppleering utenfor fengs-
lene om de oppfyller kravene for frigang. Sverige
folger ogsa en variant av selvforsyningsmodellen.
Innsatte har rett til voksenoppleering. Det finnes
leeringssentre ved hver institusjon med laerere
ansatt i kriminalomsorgen. Samtidig felger opp-
leeringen nasjonalt regelverk og er gjenstand for
nasjonalt tilsyn som resten av det svenske skole-
systemet.

4.5 Utdanning og kompetanse
i kriminalomsorgen

Fengselsbetjenter utgjer den sterste profesjons-
gruppen i kriminalomsorgen. Grunnutdanningen
er pa hegskolenivd, noe som er unikt i europeisk
sammenheng, hvor fengselsbetjentutdanning i
hovedsak blir organisert som kortere etatsutdan-
ninger.2? Bade dansk og svensk grunnutdanning i
kriminalomsorgen er organisert som Kortere
etatsutdanninger uten tilknytning til det ordineere
utdanningssystemet.

Det er ulike arsaker til at de europeiske lan-
dene har forskjellig utdanningsprofil. En av dem
er ulike historiske tradisjoner for yrkesutdannin-
ger og organiseringen av straffegjennomfaring.30
Videre kan fengselsbetjentrollen veere utformet
litt forskjellig. Norsk straffegjennomferingslov
forutsetter at det uteves betydelig skjonn i ordi-
neer avdelingstjeneste, og oppmerksomheten er i
stor grad rettet mot dynamisk sikkerhet, se naer-
mere omtale under punkt 2.2. Som kontaktbetjent
skal fengselsbetjentene veere i tett dialog med inn-
satte, og de skal motivere for endringsarbeid. De
ansatte i kriminalomsorgen skal ivareta sikker-
heten i straffegjennomferingen, men ogsa legge
til rette for forvaltningssamarbeid og ma kunne
arbeide kunnskapsbasert pa linje med sam-
arbeidspartnere fra velferdstjenestene — som i
hovedsak har bachelorutdanninger pa hegskole-
niva eller hoyere utdanningsnivd. Sammenlignet
med de profesjonsgruppene som fengsels-
betjentene skal samarbeide med, er fortsatt
grunnutdanningen til fengselsbetjenter pa et
lavere utdanningsniva.

2 Heggen (2003).
30 Kyvik (2014).
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5 Fremtidens straffegjennomfgring

Denne stortingsmeldingen bygger videre pa det
humanistiske verdigrunnlaget som har ligget til
grunn for straffegjennomferingen over lang tid.
Samtidig foreslar meldingen en rekke endringer
for & realisere dette verdigrunnlaget i mote med
nye utviklingstrekk og samfunnsbetingelser. Pa
den maten skal stortingsmeldingen stake ut
kursen mot fremtidens straffegjennomfering.

Som for alle andre deler av offentlig sektor er
det viktig a finne riktig balansepunkt mellom sent-
ral styring og desentralisert ansvar i etatene. Pa
den ene siden vil kriminalomsorgen og konflikt-
radet selv ha best kunnskap om hvordan straffe-
gjennomferingen ber iverksettes i de enkelte til-
fellene, og det er alltid en risiko for at sentral
detaljstyring vil kunne gi mindre effektiv res-
sursbruk.

Samtidig skal den sentrale styringen ivareta
rettssikkerhet, likhet og likeverd i tjenestene og
samordnet offentlig ressursbruk. Underliggende
etater i straffesakskjeden hverken skal eller ber
bestemme egne rammebetingelser, slik som
budsjettrammer, finansieringssystem, organisato-
riske grenser eller grunnleggende saksbehand-
lingsregler og regler for straffegjennomferingen. I
tillegg pavirker de ulike virksomhetene i straffe-
sakskjeden hverandre, og det er en viktig oppgave
for departementet & vurdere konsekvensene av
enkeltbeslutninger i en sterre helhet. Ettersom
kriminalomsorgen og konfliktradet er siste ledd i
straffesakskjeden blir disse konsekvensene serlig
viktige. For eksempel vil endringer i regelverket
om straffeansvar og straffereaksjoner og priori-
teringer i politi og patalemyndighet pavirke i
betydelig grad oppgavene og arbeidsmengden for
kriminalomsorgen og konfliktradene.

I sum skal den statlige styringen legge storre
vekt pa tydelige mal, resultater og effekter enn pa
ressursinnsats, enkelttiltak og aktiviteter. Krimi-
nalomsorgen og konfliktrddet ma kunne holdes
ansvarlig for oppnadde resultater, utvikle et kunn-
skapsgrunnlag om virkningene av egen virksom-
het og veere i stand til & forbedre resultatene gjen-
nom kompetanseutvikling, styring og ledelse.
Begge etatene ma planlegge for ulike scenarioer
for straffegjennomferingen, ikke minst for krimi-

nalitetsutviklingen. Det faktiske omfanget av lov-
brudd har betydelige konsekvenser for kapasitets-
behovet over lenger tid. Siden statens virkemidler
er generelle, vil de kunne pavirke mange av de
utviklingstrekkene og utfordringene som stor-
tingsmeldingen omtaler.

5.1 Kunnskapsbasert styring og
kontroll

Straffereaksjoner for lovbrudd er blant de mest
inngripende tiltak som staten kan iverksette
overfor enkeltpersoner og akterer, og for den
enkelte kan idemmelse av straffansvar ha store
konsekvenser. Det er grunnleggende 4 sikre god
politisk styring med straffegjennomferingen,
rettssikkerhet og likebehandling av ulike grup-
per og en straffegjennomfering som reduserer
tilbakefallet til ny kriminalitet. Det Kkrever
kunnskapsbasert styring og kontroll av straffe-
gjennomferingen som Kkriminalomsorgen og
konfliktradene forvalter. Justis- og beredskaps-
departementet etatsstyrer Kriminalomsorgs-
direktoratet (KDI) og Sekretariatet for konflikt-
radene (Sfk).

Organisasjonsstrukturen i kriminalomsorgen
har tre administrative nivaer: direktorat, regioner
og lokalt nivid. Kriminalomsorgsdirektoratet har
den faglige og administrative ledelsen av kriminal-
omsorgen. Kriminalomsorgens hegskole og
utdanningssenter KRUS er direkte underlagt
direktoratet. Regionalt nivd bestir av fem regio-
nadministrasjoner som har ansvaret for straffe-
gjennomferingen innenfor regionens grenser og
skal sikre effektiv og helhetlig ressursutnyttelse
og samarbeid med andre regioner. Det lokale
nivaet bestar av 29 fengsler, 11 friomsorgskontor,
4 enheter med fengsel og friomsorgskontorer og
2 senter for narkotikaprogram med domstols-
kontroll (ND) som har ansvaret for den daglige
driften av sin enhet.

En viktig organisasjonsutvikling for kriminal-
omsorgen har vert 4 skape bedre sammenhenger
mellom fengsler og friomsorgskontorene. Krimi-
nalomsorgen har etablert fire forsek med sam-
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Figur 5.1 Organisasjonsstruktur for kriminalomsorgen.

Kilde: KDI 2021.

menslatte organisatoriske enheter for straffe-
gjennomfering i fengsel og i samfunnet. Formaélet
er 4 fremme en semles kriminalomsorg med en
mer malrettet progresjon under straffegjennom-
foringen. KRUS folgeevaluerer forsekene for &
stette organisasjonsutviklingen og bidra til leering
underveis i de fire prosjektene.

Det er et tilsynsrdd med kriminalomsorgen i
hver av de fem regionene. Tilsynsradet forer til-
syn med fengsler og friomsorgskontorer og ser til
at behandlingen av domfelte og innsatte skjer i
samsvar med gjeldende rett. Kjernen i tilsyns-
radets arbeid er & undersoke forholdene for inn-
satte og domfelte i kriminalomsorgens enheter.
Tilsynsradet kan fore tilsyn ved alle sider av
straffegjennomferingen som faller inn under kri-
minalomsorgens ansvarsomrade.

Konfliktrddet har to organisatoriske nivéer.
Sekretariatet for konfliktradene (Sfk) er konflikt-
radets sentrale administrasjon, og det har ansva-
ret for faglig utvikling og ulike administrative opp-
gaver. I tillegg bestar konfliktradet av tolv lokale
konfliktrad.

Regjeringens vurdering

I 2020 fremmet regjeringen forslag om ny organi-
sering av kriminalomsorgen med to nivder uten
regioner, jf. Prop. 143 L (2019-2020). Etter for-
slaget skulle den lokale strukturen bestd av tolv
straffegjennomferingsenheter med ansvar for
straffegjennomfering bade i fengsel og i samfun-

net. Forslaget om en tonivimodell oppnadde ikke
flertall pa Stortinget. Regjeringen mener forslaget
ville gitt en bedre og mer effektiv kriminalom-
sorg. Formélet med omorganiseringen var 4 oke
kvaliteten i kriminalomsorgen gjennom et styrket
lokalt niva, en mer helhetlig straffegjennomfering,
gi okt rettssikkerhet og likebehandling samt en
tydeligere etatsledelse. Omorganiseringen ble
anslatt & frigjere rundt 50 millioner kroner arlig,
som skulle tilferes kriminalomsorgen lokalt for &
stimulere til okt tjenestekvalitet. Regjeringen for-
holder seg til flertallet og vil legge gjeldende lovs
rammer for organisering til grunn for fremtidens
kriminalomsorg. Kriminalomsorgsdirektoratet vil
vurdere en fremtidig hensiktsmessig organisa-
sjonsstruktur innenfor en trenivamodell.
Kriminalomsorgen er en etat med vide full-
makter til & uteve makt over enkeltpersoner pa
vegne av fellesskapet og méa veere gjenstand for
betryggende innsyn og kontroll. For & styrke til-
synet med kriminalomsorgen har regjeringen der-
for sendt pa hering forslag til nye regler om til-
synsrad for kriminalomsorgen. I trdd med anbe-
falingene i utredningen fra professor Eivind Smith
foreslar departementet at det etableres ett tilsyns-
rad med hele landet som arbeidsfelt og med med-
lemmer fra hele landet. Dette vil kunne styrke til-
synet med kriminalomsorgen sammenlignet med
dagens ordning med regionale tilsynsrad. For-
slaget innebarer videre at arbeidsomradet for til-
synsradet skal begrenses til 4 omfatte fengslene. I
dag inngéar bade fengslene og friomsorgskonto-
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rene i tilsynsradets arbeidsomrade. Som i dag skal
tilsynsradet fungere som et ombud, uten myndig-
het til & treffe rettslig bindende beslutninger om
innsatte eller fengslene. Bemerkninger kan tas
opp fortlepende med kriminalomsorgen eller
annen relevant myndighet, men tilsynsradet skal
etter forslaget levere arsrapport til departementet.
Det foreslas & lovfeste at tilsynsradet skal veere
uavhengig i sitt arbeid. Departementet arbeider
na med oppfelgingen av heringen.
Kriminalomsorgen er underlagt styring av
Justis- og beredskapsdepartementet. Gjennom
forvaltningssamarbeidet med velferdstjenestene
er det ogsa utstrakt dialog mellom kriminal-
omsorgen og velferdstjenestene, bade pa departe-
ments- og direktoratsnivd. For a styrke kunn-
skapsgrunnlaget for etatsstyringen og dialogen
med velferdstjenestene vil departementet utvikle
statistikkgrunnlaget for 4 kunne folge saker gjen-
nom hele straffesakskjeden. Et bedre statistikk-
grunnlag vil styrke langtidsplanleggingen i krimi-
nalomsorgen. Departementet vil ogsa etablere en
ny indikator for deltakelse i arbeid og utdanning
etter loslatelse. Denne indikatoren vil utfylle
bildet av maloppnéelsen i kriminalomsorgen og
legge bedre til rette for dialogen med partene i
forvaltningssamarbeidet om felles maloppnéaelse.
Samtidig gir indikatorer kun en beskrivelse av
situasjonen etter leslatelse, ikke en direkte for-
Klaring pa svakheter og styrker ved forvaltnings-
samarbeidet. Det innebarer at tolkningen av utvik-
ling over tid mé settes inn i en kontekst og ta hen-
syn til eventuelle usikkerheter ved indikatoren.
Etter regjeringens vurdering paligger det sta-
ten et grunnleggende ansvar for 4 utvikle kunn-
skap om effektene for samfunnet og den enkelte
av ulike straffereaksjoner og straffegjennom-
foringsformer. Straffereaksjoner for lovbrudd er
blant de mest inngripende tiltak staten kan iverk-
sette mot sine egne borgere. Regjeringen vil der-
for videreutvikle forskningsgrunnlaget om effek-
tene ulike straffereaksjoner og straffegjennom-
foringsformer i kriminalomsorgen har pa tilbake-
fall til ny kriminalitet og ulike livslepsutfall, slik
som deltakelse i utdanning og arbeidsmarkedet.
Dette kunnskapsgrunnlaget vil utfylle bildet av
maéloppnaelsen i kriminalomsorgen og forvalt-
ningssamarbeidet og legge et bedre grunnlag for
etatsstyringen og dialogen med partene i forvalt-
ningssamarbeidet. Det er forskningsmetodisk
krevende, men likevel mulig i mange sammen-
henger & isolere effekten av ulike straffereak-
sjoner fra alle andre arsaksfaktorer. For eksempel
gjennomferer Oslo Economics, i samarbeid med
UiO og Frischsenteret, et forskningsoppdrag for

departementet om barn og unge som begéar krimi-
nelle handlinger og effektene ulike straffereak-
sjoner har pa sannsynligheten for tilbakefall til ny
kriminalitet, deltakelse i arbeidslivet og utdan-
ning. Slike effektstudier forutsetter tilstrekkelig
tilgang pa data fra straffesakskjeden, og regje-
ringen vil vurdere mulighetene for 4 kunne
utlevere data fra straffesakskjeden til forsknings-
formal.

Regjeringen vil:

— utvikle statistikkgrunnlaget for straffesaks-
kjeden for & kunne folge saker gjennom hele
straffesakskjeden og legge dette til grunn for
etatsstyringen av kriminalomsorgen og kon-
fliktradet og langtidsplanlegging av straffe-
gjennomferingen.

— etablere ny indikator for deltakelse i arbeid og
utdanning etter loslatelse som del av kunn-
skapsgrunnlaget for etatsstyringen av krimi-
nalomsorgen og dialogen med partene i for-
valtningssamarbeidet.

— videreutvikle forskningsgrunnlaget om effek-
tene ulike typer straffereaksjoner og straffe-
gjennomferingsformer i kriminalomsorgen har
for tilbakefall til ny kriminalitet og ulike
livslopsutfall, herunder deltakelse i utdanning
og arbeid.

5.2 Straffereaksjoner,
straffegjennomfgringsformer
og mekling

En straffereaksjon er den strafferettslige avgjorel-
sen som er rettskraftig avgjort enten av domstol
eller patalemyndighet. Straffegjennomferingen
administreres av kriminalomsorgen eller konflikt-
radene. Det er flere utviklingstrekk som denne
stortingsmeldingen har som utgangspunkt for &
foresla tiltak knyttet til straffereaksjoner, straffe-
gjennomferingsformer og meklingsordningen i
konfliktradet.

Det har veert en okning i antallet domfelte som
gjennomferer straff i samfunnet. @kningen kom
seerlig frem til 2014 og har deretter veert relativt
stabil. Det har spesielt veert en ekning i antallet
som gjennomferer straff med elektronisk kontroll
utenfor fengsel, mens antallet som gjennomferer
samfunnsstraff, er redusert over tid. I samme
periode har det vaert en reduksjon i antallet nyinn-
settelser i fengsel. Dette innebeerer at en stadig
storre andel gjennomferer straff i samfunnet. Det
har skjedd flere andre endringer i bruken av ulike
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straffereaksjoner og straffegjennomferingsformer
de siste femten drene. Innfering av program mot
ruspavirket Kjoring og narkotikaprogram med
domstolskontroll er eksempler pa gjennomfering
av straff i samfunnet. Disse endringene medforer
at flere personer som tidligere ville hatt straffe-
gjennomfering i fengsel, na i sterre grad gjennom-
forer straffen utenfor fengsel i samfunnet.

Et annet viktig utviklingstrekk i kriminal-
omsorgen har veart etableringen av ungdoms-
enheter for ungdommer under 18 ar som blir
idemt fengselsstraff. En evaluering slo fast at ung-
domsenheten ved Bjergvin fengsel i hovedsak
oppfyller barnekonvensjonens grunnleggende
krav og konkluderte med at ungdomsenheten og
tverretatlig team burde bli et permanent tiltak.!
En senere rapport2 om ungdomsenhetene fra
2019 stiller imidlertid spersméal ved hvorvidt
barna og unge sikres godt nok de rettighetene de
har etter barnekonvensjonen og gir uttrykk for at
detaljkunnskapene om Kkonvensjonen synes &
vaere for darlig kjent pa flere nivier i kriminalom-
sorgen. Kriminalomsorgsdirektoratet har i dag
jevnlige oppfelgingsmeter med ungdomsenhetene
hvor blant annet barns rettigheter i henhold til
barnekonvensjonen er tema.

Ungdomsstraff og ungdomsoppfelging er rela-
tivt nye straffereaksjoner der unge lovbrytere
mellom 15 og 18 ar deltar i et tilrettelagt mote
med bergrte parter og forplikter seg til & folge en
tiltaksplan i samarbeid med et tverrfaglig team.
Begge straffereaksjonene administreres av kon-
fliktrddet. Evalueringen fra Nordlandsforskning
av ungdomsstraff og ungdomsoppfelging fra 2019
peker pd at rehabiliterende tiltak og gjenopp-
rettende prosess i kombinasjon kan virke positivt
for mange av ungdommene som har begatt lov-
brudd. Rapporten fremhever samtidig at det gér
for lang tid fra et lovbrudd begas, til straffereak-
sjonen iverksettes. Lang tid mellom lovbrudd og
reaksjon oker risikoen for nye lovbrudd i perioden
frem mot iverksettelse og for vilkarsbrudd under
straffegjennomferingen. Evalueringen peker ogsa
pa utfordringer knyttet til at straffereaksjonene er
samtykkebasert, og at det flere steder ikke finnes
tilstrekkelige statlige og kommunale hjelpetiltak
gjennom forvaltningssamarbeid som kan innga i
ungdomsplanen.?

Et siste viktig utviklingstrekk er den betyde-
lige nedgangen i antallet straffesaker som patale-
myndigheten overforer til mekling i konfliktrad.

1 Hydle mfl. (2016).
Fransson mfl. (2019).
3 Eide A. K. (2019).

Siden 2016 har dette antallet gatt ned med i under-
kant av 40 prosent. Av straffesakene som blir over-
fort til konfliktrdd, har andelen integritetskren-
kende saker som seksuallovbrudd, vold og trusler
okt de siste arene. Vold er det klart vanligste saks-
forholdet og har de siste arene statt for nesten 40
prosent av alle mottatte saker. Arsakene til utvik-
lingen er sammensatte. Kriminalitetsbildet har
endret seg betydelig siden starten av 2000-tallet.
Det har veert en kraftig nedgang i anmeldelser av
eiendomstyveri og eiendomsskade pa henholdsvis
50 og 20 prosent. Det har i samme periode veert
en gkning i antall anmeldelser av vold og seksual-
lovbrudd, men fra et betydelig lavere utgangsniva.
Samtidig er saksutviklingen i konfliktradet betin-
get av praksis og prioriteringer i politiet og patale-
myndighet. I en sperreundersokelse av ansatte i
politidistriktene uttrykker et flertall av politi-
betjenter og politijurister at de ser potensial for a
overfore flere straffesaker til konfliktradene.*
Sekretariatet for konfliktrddene har i en rapport
undersekt mulige arsaker til at saksantallet har
blitt redusert over tid.” I tillegg til endringer i kri-
minalitetsbildet og prioriteringer i politi og patale-
myndigheten, viser de til at innferingen av nye
straffereaksjoner kan ha veert en medvirkende
faktor. Det har veert en jevn ekning i antallet
straffereaksjoner om ungdomsstraff og ungdoms-
oppfelging i konfliktrddene siden innferingen i
2014 og frem til 2019. Okningen i antallet ung-
domsreaksjoner har trolig bidratt til 4 «kamu-
flere» nedgangen i antallet ordineaere straffesaker.
Dette skyldes delvis at de nye sakene har krevd
mye ressurser og oppmerksomhet, men det er
ogsa sannsynlig at patalemyndigheten har ilagt
ungdomsoppfelging i enkelte saker som hadde
blitt overfort til mekling i konfliktrad i tiden for de
nye straffereaksjonene ble innfert. Videre peker
rapporten pa at reduksjonen har vert sterst i
befolkningstette omrader og at koronapandemien
kan ha medfert at saksantallet var spesielt lavt i
2020. Antallet sivile saker i konfliktradene har lig-
get forholdsvis stabilt over lang tid pa rundt 2000
saker i aret. De fleste sakene dreier seg om kon-
flikter i forbindelse med ekonomi, naermiljg og
familie.

Internasjonal forskning tyder pa at gjenopp-
rettende prosess har positive effekter for a redu-
sere tilbakefall for et bredt spekter av lovbrudd,
og at ogsa ofrene er tilfredse med hvordan lov-
bruddet er behandlet. Effekten for tilbakefall er
trolig sterre for voldslovbrudd enn for vinnings-

4 Sekretariatet for konfliktradene (2020).
> Sekretariatet for konfliktradene (2021b).
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lovbrudd og for lovbrytere med en lang forhisto-
rie med lovbrudd.® Kartlegginger av gjenopp-
rettende prosess i en norsk sammenheng tyder
ogsé pa at ofrene er forneyde med behandlingen
og anbefaler ordningen for andre i tilsvarende
situasjon.” Det finnes imidlertid ikke effektstudier
av gjenopprettende prosess som metode i en
norsk sammenheng og som bade omfatter gjer-
ningsperson og ofre for kriminalitet.

Regjeringens vurdering

Etter regjeringens vurdering ber hovedtrekkene
ved dagens utforming av straffereaksjoner og
straffegjennomferingsformer videreferes, men
det er behov for 4 gjere justeringer pa enkelte
omrader av straffegjennomferingen.

Etter regjeringens vurdering ber dagens regu-
lering av bruken av straffegjennomfering med
elektronisk kontroll etter domslengde, gjennom-
foringstid og lovbruddskategori ligge fast etter de
utvidelsene som fant sted i 2020. Etter dagens
regulering kan straff gjennomferes i samfunnet
med elektronisk kontroll hvis den ubetingede
fengselsstraffen eller tid til loslatelse er inntil seks
maéaneder. Straffegjennomfering med elektronisk
kontroll skal ikke innvilges for domfelte som er
demt for seksuallovbrudd eller for alvorlig eller
gjentatt voldslovbrudd eller der vold er begatt mot
barn eller noen gjerningsperson bor eller bodde
sammen med.

Pia den ene siden kan ekt bruk av straffe-
gjennomfering med elektronisk kontroll bidra til &
realisere ncerhetsprinsippet 1 kriminalomsorgen i
sterre grad enn tidligere. Neerhetsprinsippet inne-
baerer at innsatte og domfelte s langt det er mulig,
skal gjennomfere straffen i nerheten av hjem-
stedet. Straffegjennomfering med elektronisk kon-
troll gjor det ogsd mulig for domfelte 4 kunne
beholde tilknytningen til arbeidslivet eller
gjennomfere utdanning under straffegjennom-
foringen. En studie fra Norge viser at tilbakefalls-
raten til ny kriminalitet etter to ar ble redusert med
15 prosent ved bruk av elektronisk kontroll.® De
positive virkningene pa tilbakefall til ny kriminalitet
er storst for lovbrytere som ikke tidligere har veert
i fengsel eller nylig har vaert arbeidsledige.

Samtidig vil utvidelser av vilkarene for straffe-
gjennomfering med elektronisk kontroll etter
regjeringens vurdering kunne undergrave den all-
mennpreventive effekten fengselsstraff har mot at

6 Strang mfl. (2013).
7 Konfliktradet (2019), Eide (2009).
8 Andersen (2019).

det begés alvorlige lovbrudd. Etter regjeringens
mening er det derfor ikke enskelig & eke bruken
av straffegjennomfering med elektronisk kontroll
ved 4 endre pa disse vilkdrene. Regjeringen
mener at kriminalomsorgen fortsatt ber vurdere
om domfelte som er under 18 ar eller er varig
soningsudyktige, oppfyller vilkirene for 4 gjen-
nomfere straffen utenfor fengsel med elektronisk
kontroll. Overforing til elektronisk kontroll kan
for denne gruppen innvilges uavhengig av straf-
fens lengde, hvor lenge det gjenstar til forventet
loslatelse og type lovbrudd.

Med dette som utgangspunkt mener regje-
ringen samtidig det er behov for en gjennomgang
av straffegjennomferingsformene som kriminal-
omsorgen forvalter, for a4 vurdere forenkling og
effektivisering basert pa domfeltes behov og
risiko, blant annet for tilbakefall til ny kriminalitet.
En slik gjennomgang ber sikre at det er et rimelig
samsvar mellom alvorlighet av lovbruddet, risiko
for tilbakefall til ny kriminalitet og kontrolltiltak
ved utslusing pa tvers av de ulike straffegjennom-
foringsformene i kriminalomsorgen. For eksem-
pel er mulighetene for kontroll med forvarings-
demte pa permisjoner og ute pa preveloslatelser
sveert begrenset. En slik gjennomgang ber ogsa
vurdere om straffegjennomfering med elektro-
nisk kontroll og ulike digitale kontrolltiltak kan
legge bedre til rette for straffegjennomfering i
institusjon, sykehus eller samfunnet. Det overord-
nede malet for gjennomgangen skal veere & redu-
sere tilbakefall til ny kriminalitet og styrke sam-
funnsvernet etter loslatelse.

Departementet sendte heosten 2020 forslag til
endringer i regelverket for straffereaksjonene
ungdomsstraff og ungdomsoppfelging pa hering,
jf. ytterligere omtale i Meld. St. 34 (2020-2021).
Sammen mot barne-, ungdoms- og giengkviminali-
tet. Mélet er a redusere tiden mellom lovbrudd og
iverksatt reaksjon, ivareta ungdommens retts-
sikkerhet og rett til medvirkning og sikre god
rehabilitering av den enkelte. Det er snskelig at
ungdomsstraff skal kunne kombineres med ube-
tinget fengsel. Det er ogsa et mal 4 legge til rette
for bedre ivaretakelse av forneermede. I tillegg ble
det foreslatt & innfere elektronisk kontroll som
alternativ til varetekt (varetektssurrogat) for per-
soner mellom 15 og 18 ar. Etter departementets
vurdering vil en ordning med oppholdspiabud med
elektronisk kontroll som varetektssurrogat med-
fore at siktede som er aktuelle for dette, kan
unngéd de negative konsekvensene ved et vare-
tektsopphold i fengsel, herunder risiko for faktisk
isolasjon, og gjennom dette unngé eller redusere
skadevirkninger. Forslaget kan ogsa lede til
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raskere iverksettelse av varetekt fordi i de tilfeller
hvor siktede bryter oppholdspidbudet med elek-
tronisk kontroll, vil patalemyndigheten ha god
dokumentasjon for at fengsel ma Dbenyttes.
Departementet arbeider videre med forslagene,
og det tas sikte pa & fremlegge forslag til lov-
endringer i lopet av viren 2022.

Terskelen for a fengsle barn og unge som var
under 18 ar pa handlingstidspunktet, skal etter
regjeringens vurdering fortsatt vaere hey. I
enkelte tilfeller vil imidlertid fengsling av
mindrearige veere serlig pakrevd. Regjeringen
vil fortsette & folge utviklingen av kapasitets-
behovet i ungdomsenhetene. Det vises til omtale
av tilbudet til denne gruppen i Meld. St. 34
(2020-2021). Sammen mot barne-, ungdoms- og
giengkriminalitet. Det kan vaere en utfordring at
tilbudet som gis mindrearige innsatte, langt pa
vei bortfaller den dagen ungdommene fyller 18
ar. Kriminalomsorgsdirektoratet har pabegynt
arbeidet med en nasjonal plan for hvordan krimi-
nalomsorgen skal tilrettelegge for unge i alders-
gruppen 18-24 ar ut fra deres behov. I revidert
nasjonalbudsjett for 2021 har regjeringen fore-
slatt & styrke kriminalomsorgen med 5 millioner
kroner til etablering av ungdomsteam som vil gi
unge voksne i aldersgruppen 18 til 24 ar en for-
sterket oppfelging. Formalet med et slikt team
vil veere & gi unge som ved fylte 18 ar blir over-
fort fra ungdomsenhet til ordinaert fengsel, en
bedre tilrettelagt straffegjennomfering i trad
med deres behov.

Etter regjeringens vurdering er det behov for
en forskningsbasert evaluering av effektene av
meklingsordningen i konfliktradene og bruken av
gjenopprettende prosess og pa dette grunnlaget
vurdere endringer i konfliktrddene. Det har de
siste drene veert en betydelig nedgang i antallet
straffesaker som patalemyndigheten overforer til
mekling i konfliktrdd. Videre har sakene som
overfores til konfliktrdd over tid endret karakter,
fra enklere saker som for eksempel eiendoms-
tyverier til mer komplekse saker som integritets-
krenkelser. Dagens saker i konfliktradene krever
en annen tilneerming og kompetanse enn de min-
dre komplekse sakene som var vanligere for. Med
riktig tilneerming og kompetanse vil gjenopp-
rettende prosesser kunne benyttes i flere tilfeller
enn i dag, men det ma foregd pa en mate som
ivaretar forneermede. Straffbare handlinger kan
ha alvorlige, langvarige og i noen tilfeller uopp-
rettelige konsekvenser for dem som rammes. Pa
denne bakgrunn er det behov for en forsknings-
basert evaluering av effektene bade for gjernings-
person og ofre for 4 kunne vurdere potensialet og

begrensningene av a bruke gjenopprettende pro-
sess pa nye omrader.

Regjeringen vil:

— opprettholde dagens begrensninger for straffe-
gjennomfering med elektronisk kontroll etter
domslengde, gjennomferingstid og lovbrudds-
typer

— gjennomga straffegjennomferingsformene i
kriminalomsorgen for 4 vurdere forenkling og
effektivisering basert pa domfeltes behov og
risiko, herunder bruk av digitale kontrolltiltak

— evaluere effekten av meklingsordningen i kon-
fliktradene og gjenopprettende prosess, og pa
dette grunnlaget vurdere endringer i konflikt-
radene

5.3 Varsling som ivaretar hensynet til
ofre for kriminalitet

En av statens viktigste oppgaver er & beskytte sine
innbyggere. Straffbare handlinger kan ha alvor-
lige, langvarige og uopprettelige konsekvenser for
dem som rammes. Etter endt straffegjennom-
foring kan domfelte vende tilbake til et liv i frihet.
For ofrene kan konsekvensene av den kriminelle
handlingen vare livet ut. Det er grunnleggende at
ofrene for kriminalitet far den oppmerksomheten
og stetten de har behov for, slik at de kan komme
videre i livet pa best mulig méte.

Det er etablert en rekke ordninger for &
ivareta ofrene for kriminalitet. Alle politidistrikter
har na et stottesenter for kriminalitetsutsatte. Perso-
ner som er utsatt for kriminelle handlinger som
vold, seksuelle overgrep eller krenkelser, kan
seke hjelp og veiledning ved sentrene. Statens
barnehus, som na er etablert 14 steder i landet,
skal sikre at barn og andre sérbare personer som
kan ha veert utsatt for vold og seksuelle overgrep,
far en koordinert oppfelging. Det er den kommu-
nale helse- og omsorgstjenesten og statlige
spesialisthelsetjenesten som har ansvar ved behov
for medisinsk undersekelse og behandling. Blant
annet er overgrepsmottakene dognapne lavterskel-
tilbud til personer som er utsatt for seksuelle over-
grep eller vold. Mottakene tilbyr radgivning og
medisinsk hjelp, uavhengig av politianmeldelse.
Kommunene skal sorge for et krisesentertilbud
som skal kunne brukes av personer som er utsatt
for vold eller trusler i nzere relasjoner og som har
behov for radgivning eller et trygt og midlertidig
botilbud. Kontoret for voldsoffererstatning behand-
ler seknader om voldsoffererstatning.
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Kriminalomsorgen har et visst ansvar for & gi
informasjon om straffegjennomferingen. Det fol-
ger av straffegjennomferingsloven at kriminal-
omsorgen i noen tilfeller skal varsle forneermede
eller etterlatte om endringer i situasjonen for en
domfelt. Naermere bestemt gjelder dette varsel
om tidspunktet for overforing fra fengsel til
straffegjennomfering utenfor fengsel, om tids-
punkt for frigang, permisjon eller straffavbrudd
og for preveloslatelse fra fengsel eller forvaring. I
tillegg skal kriminalomsorgen i noen tilfeller
varsle fornaermede eller etterlatte om at en dom-
felt unndrar seg straffegjennomferingen.

Regelverket er i stor grad utformet slik at vars-
ling skal skje «[d]ersom det er av betydning for
fornaermede i straffesaken eller dennes etterlatte
& fa kjennskap til tidspunktet». Denne utformin-
gen innebzrer at kriminalomsorgen pa skjenns-
messig grunnlag skal vurdere hvilke behov for-
narmede og etterlatte mé antas 4 ha for & kunne
forberede seg pa at domfelte kan péatreffes utenfor
fengsel. Regelverket legger ikke opp til at krimi-
nalomsorgen pad forhiand skal innhente en
uttalelse fra fornaermede eller etterlatte, hverken
om den endringen for domfelte som besluttes,
eller om disse har behov for, eller ensker, a bli
varslet. Det er nedfelt i straffegjennomferings-
loven at taushetsplikten ikke star i veien for at
kriminalomsorgen varsler i samsvar med regel-
verket. Etter dagens regler kan det ikke gis varsel
til andre enn politiet, fornaermede eller dennes
etterlatte. Med etterlatte forstds avdedes ektefelle,
samboer, barn eller foreldre. I situasjoner der det i
utgangspunktet kan veere aktuelt & varsle, inngar
det i kriminalomsorgens praksis & vurdere om
varsling vil kunne medfere en sikkerhetsmessig
risiko for den domfelte.

I innspill til stortingsmeldingen har interesse-
organisasjoner pekt pd mangler ved regelverket
for varsling. Blant annet er det fremhevet som
urimelig at kriminalomsorgen skal foreta en
skjennsmessig vurdering av behovet for varsling
uten 4 innhente uttalelse fra fornaermede.

Regjeringens vurdering

Mens domfelte etter endt straffegjennomfering
kan vende tilbake til et liv i frihet, har straffbare
handlinger i noen tilfeller uopprettelige og livs-
varige konsekvenser for dem som er rammet. Det
kan oppleves som svaert belastende 4 mete den
domfelte ute i samfunnet, saerlig om man ikke er
informert om at vedkommende er utenfor fengs-
let, og derfor er helt uforberedt pa situasjonen.
For fornzermede eller etterlatte vil det kunne veaere

av stor betydning & motta varsel om status eller
endringer i straffegjennomferingen. Samtidig er
det i bade samfunnets og domfeltes interesse at
vedkommende rehabiliteres og tilpasser seg livet
utenfor fengsel igjen, eventuelt gjennom progre-
sjon i straffegjennomferingen. Utforming av
regler om varsel til fornazermede og etterlatte rei-
ser prinsipielle spersmél om hvordan disse ulike
hensynene til forneermede og den domfeltes reha-
bilitering skal balanseres mot hverandre. Ogsa
hensyn til den domfeltes sikkerhet herer med i
dette bildet.

I vart samfunn er straff og straffegjennom-
foring primeert et anliggende mellom offentlige
myndigheter og den som straffeforfolges eller er
domt. Dette ma ligge fast. Regjeringen ensker
imidlertid at hensynet til ofre for kriminalitet pa
dette omrédet skal ivaretas bedre enn i dag. Regje-
ringen vil derfor gjennomfere et regelverksarbeid
der hensynet til fornaermede og etterlatte vektleg-
ges sterkere enn det som ligger i dagens regler.
Mindre bor veere overlatt til en skjennsmessig vur-
dering i kriminalomsorgen, og fornermede og
etterlatte ber kunne fi en mer aktiv rolle, eksem-
pelvis ved at disse aktivt mé uttrykke enten enske
om varsling eller at de reserverer seg mot vars-
ling. Som pé andre omrader, ber mulighetene som
digitalisering gir for kommunikasjon og forenkling
utnyttes i innretningen av regelverket. I tillegg ber
det vurderes om regelverket klarere enn i dag skal
knytte varslingen til nsermere angitte typer lov-
brudd hvor hensynet til varsling star seerlig sterkt,
slik som ved de groveste integritetskrenkelsene
eller drap, og om kretsen av de fornermede og
etterlatte som varsles er avgrenset pa en god maéte.
I arbeidet med stortingsmeldingen har interesse-
organisasjoner blant annet péapekt at praktise-
ringen av regelverket om varsling ikke alltid synes
enhetlig pd tvers av organisatoriske enheter og
nivaer av kriminalomsorgen. Mer presise regler vil
kunne gi grunnlag for en mer effektiv og enhetlig
praksis.

Et eget sporsmal er om regelverket skal
palegge kriminalomsorgen 4 invitere fornaermede
og etterlatte til 4 uttale seg om ulike sider ved
beslutninger som skal tas, slik som spersmal om
tidspunkt for permisjon eller leslatelse, og om
utformingen av vilkérene for slike tiltak. Et slikt
element ville veere prinsipielt nytt sammenlignet
med dagens ordning. For at dette skulle ha noe
for seg, matte det ogsd veere en forutsetning at
kriminalomsorgen har en reell mulighet til & legge
vekt pa slike uttalelser. Beslutninger om straffe-
gjennomfering ma treffes pa et helhetlig grunnlag
og pa basis av fagkompetansen som kriminal-
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omsorgen har. Uttalelser fra fornaeermede og péro-
rende vil kunne styrke grunnlaget for beslut-
ninger, men ber hverken formelt eller reelt kunne
«styre» de beslutninger som treffes. Prinsippet
om at straffegjennomfering primert er et anlig-
gende mellom offentlige myndigheter og den
domfelte, ma ligge fast.

Ett av spersméilene under gjennomfering av
fengselsstraff er i hvilket fengsel den domfelte
skal gjennomfere straff. Kriminalomsorgen bygger
pa et prinsipp om at domfelte i sterst mulig grad
skal gjennomfere straffen i nzerheten av eget
hjemsted. Begrunnelsen for dette neerhetsprin-
sippet er serlig at denne lokaliseringen kan gjore
det lettere 4 tilpasse seg til livet utenfor fengsel
nar straffen er ferdig gjennomfert. Samtidig er
domfeltes hjemsted i noen tilfeller ogsa fornaer-
medes eller etterlattes neermilje. De hensynene til
tilknytning og tilbakeforing som ligger til grunn for
neerhetsprinsippet, ma likevel ivaretas videre i
straffegjennomferingen.

Spersmél om hvordan regelverket naermere
bestemt bor utformes, ma utredes narmere. De
siste drene har det arlig veert i overkant av 7000
nyinnsettelser til fengselsdom. I underkant av
3000 av disse gjennomfoerer straff med elektronisk
kontroll.? Om lag 2000 av nyinnsettelsene gjelder
seksuallovbrudd eller vold og mishandling. Det er
lite realistisk, og antakelig heller ikke enskelig, a
skulle varsle ofre i alle saker. I arbeidet med nytt
regelverk bor det legges vekt pa & identifisere de
situasjonene hvor behovet for varsling er storst,
og formulere kvalitativt gode regler.

Regjeringen vil:

— gjennomfere et regelverksarbeid om varsling
fra kriminalomsorgen der hensyn til fornaer-
mede og etterlatte vektlegges sterkere enn det
som ligger i dagens regler

5.4 Forvaltningssamarbeid og
tilbakefgring til samfunnet

Kriminalomsorgen har ansvaret for straffegjen-
nomferingen. Bade rettslig og faktisk er det ogsa
kriminalomsorgen som star for mye av straffens
innhold. Domfelte har aktivitetsplikt i form av
arbeid, samfunnsnyttig tjeneste, oppleering, pro-
grammer eller andre tiltak. Det meste av aktivise-
ringen av innsatte bestar av arbeidsdrift og opp-
leering. Kriminalomsorgen har ansvar for arbeids-

9 SSB (2021) tabell 10535.

driften, mens opplaering er et fylkeskommunalt
ansvar. Kriminalomsorgen star ogsa for program-
virksomheten, som kan veere undervisning,
ferdighetstrening og strukturerte samtaler.

Samtidig har innsatte, med de begrensningene
som folger av frihetsberovelsen, rett pa offentlige
tjenester som resten av landets borgere, og det er
de ordinare velferdstjenestene som skal serge for
4 oppfylle rettighetene til innsatte. Av straffe-
gjennomferingsloven § 4 fremgar det at kriminal-
omsorgen skal legge til rette for at innsatte far de
tjenestene de har krav pa, gjennom forvaltnings-
samarbeid. De ulike velferdstjenestene stir der-
med ogsa i realiteten for en viktig del av straffens
innhold. Total andel av alle fengselsdegn med en
eller annen form for aktivisering har variert rundt
80 prosent siden 2014.10

Behovet for velferdstjenester blant innsatte er
vesentlig heyere enn for den generelle befolk-
ningen. En undersokelse fra 2014 basert pa selv-
rapportering av symptomer fra innsatte tyder pa at
73 prosent av de kartlagte kan ha personlighets-
forstyrrelse, 42 prosent kan ha en angstlidelse, 12
prosent kan ha risikofaktorer for selvmord, og 4
prosent hadde tegn pa en pagéende psykose.l! En
rekke studier viser at et betydelig flertall av inn-
satte har rusproblemer, bade knyttet til narkotika,
medikamenter og alkohol.!2 En norsk studie viser
at straffedemte generelt lever kortere enn ikke-
straffedemte, spesielt hadde menn som er fengs-
let for narkotikalovbrudd og narkotikabruk, en
heyere relativ dedelighetsrisiko.!® I 2015 viste en
kartlegging at 66 prosent av de innsatte har hey-
este utdanning pa grunnskoleniva, mot 25 prosent
i en demografisk sammenlignbar referanse-
gruppe.!* Den samme kartleggingen viste at kun
36 prosent av de innsatte var i arbeid da de ble satt
i fengsel, mens andelen for referansegruppen som
var 1 arbeid, var pa 82 prosent. At de innsatte har
lav utdanning og svak tilknytning til arbeidsmar-
kedet, forer oftere til skonomiske problemer for
dem, spesielt med & betjene kostbar gjeld (for-
brukslan, private 14n). Rundt 55 prosent av de inn-
satte sa at de ikke ville klare & betjene en uforut-
sett utgift pa 10 000 kroner uten 4 matte ta opp lan
eller begé kriminalitet i &ret for de ble fengslet.
Hele 81 prosent av referansegruppen ville klare &

10 Kriminalomsorgsdirektoratet (2021). Anslagsvis deltok 10
prosent av innsatte i programvirksomhet i 2019.

1 Cramer (2014).

12 pape mil. (2020), Oslo Economics (2020), Bukten mifl.
(2016).

13 Skardhamar og Skirbekk (2013).
14" Revold (2015).
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Figur 5.2 Andel innsatte som tror det er sma eller ganske sma muligheter for at de klarer seg uten a bega
lovbrudd etter Igslatelse, etter antall levekarsproblemer.

Kilde: Revold, 2015.

betjene en slik utgift, og de hadde i langt mindre
grad gjeldstyper det er kostbart & betjene. Kart-
leggingen fant ogsé at langt flere innsatte enn per-
soner fra referansegruppen har et svakt sosialt
nettverk av naere relasjoner. 14 prosent hadde
ingen de kunne regne med ved personlige proble-
mer, og 15 prosent manglet gode venner for inn-
settelse.

Effekten fengsel har for tilbakefall til ny krimi-
nalitet og ulike livslopsutfall, er sveert komplisert,
og dessuten er den forskningsmetodisk krevende
4 avdekke. Personer som settes i fengsel, har
langt svakere sosiogkonomiske levekar enn den
generelle befolkningen og dermed storre stati-
stisk risiko for eksempelvis arbeidsledighet og
psykisk sykdom. Dessuten kan fengsel innebaere
forhold som i seg selv gker risikoen for psykisk
sykdom og andre negative livslepsutfall. Forsk-
ning som er i stand til & isolere effekten av feng-
sel, tyder imidlertid pa at straffegjennomfering i
norsk fengsel kan virke rehabiliterende for en stor
gruppe domfelte, i motsetning til straffegjennom-
foringen i mange andre land. Fengsel kan redu-
sere tilbakefall til ny kriminalitet og eke tilknyt-
ningen til arbeidsmarkedet, og det er grunn til &
anta at denne effekten i stor grad avhenger av inn-
holdet i straffegjennomf@ringen.15 Jo ferre leve-
kérsproblemer innsatte har, desto sterre er troen

15 Bhuller (2020), Arbour mfl. (2021), Andersen og Telle
(2019).

pa et liv uten kriminalitet etter loslatelse. Pa en
indeks for levekar pa seks omrader (arbeid, utdan-
ning, bolig, ekonomi, helse og sosial relasjoner)
er det en klar sammenheng mellom antallet leve-
karsproblemer og innsattes tro pa et liv uten kri-
minalitet etter loslatelse jf. figur 5.2.16
Grunnleggende sett er det rehabiliterende inn-
holdet i straffegjennomferingen et felles ansvar
for kriminalomsorgen og velferdstjenestene, og
det er potensial for & styrke forvaltningssamarbei-
det med hensyn til digitalisering, tjenesteutvik-
ling, kompetanse og effektivisering.
Behovskartlegging ved oppstart av straffe-
gjennomfering er sentralt for & kunne gi domfelte
et godt innhold i straffegjennomferingen og legge
til rette for samarbeid med velferdstjenestene.
BRIK-kartlegging er en kartlegging av domfeltes
behov knyttet til bolig, utdanning, arbeid, helse-
hjelp, ekonomi og andre forhold som har betyd-
ning for domfeltes tilbakefering til samfunnet. En
kartlegging fra 2020 viste at rundt 10 prosent av
personer idemt samfunnsstraff og betinget eller
ubetinget fengsel har fatt en BRIK-kartlegging.1”

16 [ evekérsindeksen gar fra 0 til 6 poeng med ett poeng for
arbeidsledighet, lav utdanning, boligproblemer (verken
eier eller leier bolig), skonomiske problemer (ikke mulig-
het til 4 klare en uforutsett utgift pa 10 000 kroner), helse-
problemer (selvrapportert) og mangel pa sosial kontakt
(ingen som star en naer, og som en kan snakke fortrolig
med).

17" Oslo Economics (2020).
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Forskning fra andre land tyder pa at den rehabili-
terende effekten fengsel har for tilbakefall, hen-
ger sammen med om behovene til innsatte kart-
legges og innholdet i straffegjennomferingen til-
passes den enkelte.!® Kriminalomsorgen har ogsa
en kritisk rolle med & legge til rette for at offentlig
forvaltning nar frem med sine ulike tjenester
under straffegjennomferingen. Det er mange ste-
der potensial for & benytte bemanning og lokaler i
fengslene pa en mate som legger bedre til rette
for tilbudet av velferdstjenester, eker aktivise-
ringen av innsatte og reduserer forekomsten av
isolasjon. De ansatte i kriminalomsorgen spiller
ogsé en viktig rolle for & motivere innsatte til &
delta i arbeidsdriften og i ulike velferdstilbud.

En kartlegging fra 2020 estimerte at under 20
prosent av de innsatte i fengsel med antatt ruspro-
blematikk fir et seerlig tilrettelagt behandlingstil-
bud.r® Kunnskapsgrunnlaget om det reelle beho-
vet for og tilbudet av andre helse- og omsorgstje-
nester til innsatte er svakt. Det er tilbud om vide-
regdende oppleering i alle landets fengsler, som
omfatter bade studiespesialisering og yrkesfaglig
oppleering. Arbeidsdriften legger til rette for prak-
sis i yrkesfaglig videregdende opplering, og
mange fengsler er godkjent som laeerebedrift. Om
lag 40 prosent av alle innsatte deltar i grunnopplae-
ring tilbudt under straffegjennomfering i fengsel,
noe som tilsvarte 7 750 personer i 2019, men det
er mange med rett pa oppleering som ikke deltar i
utdanning. Forskning tyder pa at over 65 prosent
av alle innsatte har rett pa oppleering.2? Deltakelse
i utdanningstilbudet har falt de siste arene, trolig
som folge av at de som na gjennomfoerer straff i
fengsel, har en svakere tilknytning til arbeids-
markedet og lavere utdanning enn tidligere.?!
Antallet NAV-veiledere i norske fengsler har siden
2014 utgjort i overkant av 20 arsverk fordelt pa
rundt 3600 innsatte i fengsel.?? En evaluering av
et utvalg fengsler tyder pa at innsatte mister til-
gangen pa arbeidsrettede og sosiale tjenester uten
NAV-veiledere i fengsel, spesielt gjelder det til-
gangen pa arbeidsrettede tjenester.?? Kriminal-
omsorgen ivaretar langt pd vei den sosialfaglige
oppfelgingen av innsatte. Evalueringen viser at
NAV-veileder til stede i fengselet har betydning
for kvaliteten pa tilbakeferingsarbeidet i fengsel

18 Arbour mfl. (2021).

19 Oslo Economics (2020).

20 Fylkesmannen i Vestland (2020).
21 Kunnskapsdepartement (2021).

22 Gjennomsnitt av de irlige gjennomsnittene for antall inn-
satte for arene 2014-2019.

23 Hansen (2017).

og bidrar til et mer ressurseffektivt tilbakeforings-
arbeid, for eksempel knyttet til vurderinger av
arbeidsevne og kartlegging av behov for bistand
og avklaring av ulike tjenester for loslatelse og i
samarbeid med NAV lokalt. NAV-veileder i fengsel
er imidlertid kun et bindeledd mellom innsattes
lokale NAV-kontor og den innsatte. Det er den inn-
sattes lokale NAV-kontor som har hovedansvaret
for de tjenestene som den innsatte mottar, det vil
si at ansvarsplasseringen ikke avhenger av hvor
fengselet ligger. Det kan derfor vaere store geo-
grafiske avstander mellom den innsatte og ansvar-
lig NAV-kontor. NAV veiledere i fengsel bidrar til &
bedre tilgjengeligheten mellom det enkelte NAV-
kontor og den innsatte, men kan ikke erstatte den
direkte dialogen med NAV-kontoret. Kunnskaps-
grunnlaget om det reelle tilbudet av arbeidsrettet
oppfolging og sosiale tjenester for innsatte gene-
relt er imidlertid svakt.

Okt digitalisering av offentlige tjenester gir
béde muligheter og utfordringer for forvaltnings-
samarbeidet. P4 den ene siden vil ekt digitalise-
ring kunne gjore det enklere for velferds-
tienestene a oppfylle innsattes lovfestede rettig-
heter. Okt bruk av digitale tjenester vil bade
kunne forenkle og styrke samarbeidet, spesielt
nar det er store geografiske avstander mellom
fengselet og innsattes hjemkommune. Kriminal-
omsorgen har ansvar for 4 oke den digitale til-
gangen pa importerte velferdstjenester, men har
et digitalt etterslep det tar tid & dekke. Pa den
annen side har ikke fengselsinnsatte generell til-
gang til internett av sikkerhetsgrunner. Dagens
digitale skolelgsning (Desktop For Skolen, DES)
har begrenset funksjonalitet og kan ikke brukes
som plattform for heyere utdanning eller for
andre velferdstjenester. 1 tillegg har innsatte
behov for tjenester som ikke alltid kan ytes digi-
talt. Det er derfor viktig at digitalisering av offent-
lige tjenester tar hensyn til at fysisk tilstede-
vaerelse i fengslene kan veere nedvendig i noen
situasjoner.

Tilbakeforing til samfunnet etter straffegjen-
nomfering er ogsa et felles ansvar for kriminal-
omsorgen og de ulike velferdstjenestene, spesielt
kommunene. Risikoen for tilbakefall til ny krimi-
nalitet er storst de forste arene etter siktelsen.
Rundt 75 prosent av alle siktede personer med til-
bakefall til ny kriminalitet har tilbakefall i lopet av
de to forste arene etter siktelsen jf. figur 5.3.

Situasjonen for lgslatte innenfor sentrale leve-
karsomrader tyder i sum pa at det er behov for a
styrke tilgangen pa sentrale velferdstjenester,
ikke minst for a redusere sannsynligheten for til-
bakefall til ny kriminalitet. En kartlegging fra 2015
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Kilde: SSB 2020, tabell 09424.

fant at omtrent 25 prosent av loslatte ikke hadde
et sted 4 bo, rundt 60 prosent hadde ikke jobb
eller studieplass etter leslatelse, og 40 prosent
hadde ikke nok penger til & klare seg nar de slip-
per ut av fengsel.2* Arbeid og inntekt eller ytelse
for livsopphold er avgjerende faktorer for en vel-
lykket tilbakefering til samfunnet. Mange loslatte
har betydelige gjeldsproblemer. 1 tillegg har
mange loslatte fortsatt store utfordringer knyttet
til psykiske lidelser og rusproblemer. I arbeids-
markedet har fullfert videregdende opplering
stor betydning for sysselsetting. De siste ti arene
har det veert en klar nedgang i andelen unge
voksne som er sysselsatt eller under utdanning
blant dem som ikke har fullfert videregédende opp-
leering. 1 2019 var rundt 70 prosent av alle menn
mellom 20 og 29 ar med grunnskole som heyeste
utdanningsnivd enten i arbeid eller utdanning,
mens det tilsvarende tallet for de som hadde
videregdende oppleering, var i overkant av 90 pro-
sent.?

Retten til & uteve tro og livssyn er ogsd en
grunnleggende rettighet for innsatte. Det er i dag
fengselsprester fra Den norske kirke som i stor
grad har ansvar for 4 legge til rette for religions-
utovelse i fengsler. Prestene tilbyr samtaler, arran-
gerer gudstjenester og andakter. Samtidig er det
et gkende etnisk, kulturelt og religiost mangfold

24 Revold (2015).
25 SSB (2021) tabell 12424.

som preger hverdagen i norske fengsler. Omtrent
hver tredje innsatt har utenlandsk statsborger-
skap, hvorav mange fra katolske og muslimske
land. Enheter i kriminalomsorgen rapporterer om
utfordringer med & ivareta innsattes rettigheter
knyttet til tros- og livssynstjenester (Prop. 120 L
(2018-2019)). Den norske kirkes utgifter til feng-
selsprester inngar i grunnlaget for beregningen
av tilskuddssatsen til tros- og livssynssamfunnene.
Tros- og livssynssamfunn kan folgelig benytte til-
skuddet til & dekke utgifter i forbindelse med tros-
eller livssynstjenester i fengslene.

Regjeringens vurdering

Etter regjeringens vurderinger ber import-
modellen for forvaltningssamarbeid for tjenester
under straffegjennomfering ligge fast. Historisk
har importmodellen spilt en grunnleggende rolle
for fremveksten av den moderne Kkriminal-
omsorgen. Ansvaret for utdanning ble overfort til
utdanningssektoren allerede i 1969, mens biblio-
tektjenesten og fengselshelsetjenesten ble over-
fort i lopet av 1980-tallet. Prestetjenesten ble forst
overfort i ar 2000, og det ble inngatt samarbeids-
avtaler om sosiale tjenester pa starten av 2000-
tallet.”6 Etter regjeringens vurdering har forvalt-
ningssamarbeidet sikret et rehabiliterende inn-
hold i straffegjennomferingen og dermed bedret

26 Fridhov mfl. (2017).
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mulighetene for tilbakeforing til samfunnet.
Forvaltningssamarbeidet har ogsa gitt okt trans-
parens og rettssikkerhet for innsatte ved at andre
etater og profesjoner har kommet inn i fengslene.

Domfelte har lovfestede rettigheter til sentrale
velferdstjenester som alle andre innbyggere, men
det er forskjeller i hvordan rettigheter, plikter og
ansvar er regulert for de ulike velferdstjenestene.
Det er de ordinare offentlige tjenestene som ogsa
har ansvaret for oppfelging etter lgslatelse. Krimi-
nalomsorgen skal serge for at det er etablert kon-
takt med tjenestene i hjemkommunen i god tid for
loslatelse og kort tid etter innkomst.

Etter lov om kommunale helse- og omsorgs-
tjenester skal kommuner hvor det ligger fengsler
ha tilbud om helse- og omsorgstjenester for inn-
satte. Fylkeskommunene skal tilby tannhelse-
tjenester til innsatte etter rundskriv IK28/89. De
regionale helseforetakene har ansvar for a tilby
spesialisthelsetjenester til innsatte i fengsel. Til-
budet til innsatte om grunnoppleering er saerskilt
regulert i oppleringsloven. Fylkeskommuner
hvor det er lokalisert fengsler, har ansvar for &
oppfylle retten til grunnoppleering. I Meld. St. 21
(2020-2021) Fuliforingsreformen — med dpne
dorer til verden og fremtiden foreslar regjeringen
a gi alle elever rett til oppleering inntil de har full-
fort og bestatt videregdende opplaering med stu-
die- eller yrkeskompetanse. I tillegg foreslar
regjeringen en utvidet rett som gir voksne mulig-
het til & komme tilbake til videregdende opp-
leering for & fullfere og besta. Innsatte kan som
resten av befolkningen soke opptak til heyere
utdanning, men ansvaret for 4 legge til rette for
den praktiske gjennomferingen ligger til krimi-
nalomsorgen. I dette arbeidet ma kriminal-
omsorgen forholde seg til det enkelte universitet
eller hoyskole. Ansvaret for a yte arbeids- og vel-
ferdstjenester ligger til det NAV-kontoret den
innsatte er tilknyttet. Sosialtjenesteloven regule-
rer det kommunale ansvaret for tjenesteytingen
ved opphold i institusjon, herunder fengsel. For
de statlige, arbeidsrettede tjenester gjelder
alminnelig ansvarsplassering, og ansvar for tje-
nester er ikke regulert seerskilt. Det er inngatt
samarbeidsavtaler mellom kriminalomsorgen og
Arbeids- og velferdsetaten.

Det er ogsa forskjeller i finansieringen av de
ulike velferdstjenestene. De frie inntektene til
kommunene skal finansiere flere av tjenestene
som tilbys de innsatte. En rekke ytelser finan-
sieres ogsa gjennom folketrygden, men retten til
ytelser under straffegjennomfering er begrenset i
folketrygdloven. Utover rammefinansieringen til
kommunesektoren gir staten et eremerket til-

skudd til kommuner og fylkeskommuner der det
ligger fengsel, slik at de kan tilby nedvendige
helse- og omsorgstjenester og tannhelsetjenester
til innsatte. Tilskuddet er basert pa antall sonings-
plasser og type straffegjennomfering. Kommu-
nene og fylkeskommunene ma selv vurdere beho-
vet for ytterligere midler utover det eremerkede
tilskuddet for & ivareta sitt serge-for-ansvar. Ogséa
for grunnopplaeringen er det opprettet et ore-
merket tilskudd til fylkeskommunene som er fast-
satt etter antall innsatte per fylke. Finansierings-
ansvaret for arbeids- og velferdstjenester er delt
mellom kommunene og staten, og i trdd med den
universelle reguleringen av arbeids- og velferds-
tienester finnes ikke egne sarskilte tilskudds-
ordninger rettet mot ulike malgrupper, heller ikke
til innsatte og leslatte. Kommunale helse- og
omsorgstjenester og tilbud om grunnoppleering er
ogsd 1 stor grad rammefinansierte velferds-
tjenester, og det er i liten grad opprettet egne ord-
ninger for enkelte malgrupper. Det er likevel opp-
rettet seerskilte tilskudd for disse velferds-
tjenestene for innsatte fordi tjenestene ma organi-
seres annerledes enn kommunens evrige tilbud,
noe som gir gkte kostnader.

Generelt for offentlig finansiering av tjenester
er det papekt at eremerking kan fore til en passiv
og avventende holdning i kommunene i pavente
av nye statlige handlingsplaner og eremerkede
tilskudd. Oremerkede tilskudd kan fore til at
kommuner nedprioriterer tjenester der de ville
ha satt inn ekstra ressurser ved rammefinansier-
ing av de samme midlene.?” Det kan veere risiko
for at kommunene ikke i tilstrekkelig grad til-
deler nedvendige midler utover det eremerkede
tilskuddet til helse- og omsorgstjenester, spesielt
i mindre kommuner. Det er ogsa risiko for at ere-
merkede tilskudd ikke er treffsikre for det reelle
behovet for tjenester. Det sremerkede tilskuddet
for grunnopplaering er budsjettstyrt etter antall
innsatte i fylket, mens grunnopplaering for
mange innsatte er en lovfestet rettighet. Det kan
vaere en risiko for at opplaeringstilbudet i regi av
fylkeskommunen ikke finansieres i trdd med det
reelle behovet for slike tjenester dersom satsen
per innsatt er for lav. Samtidig kan en form for
eremerking eller serskilt finansiering av velferd-
stjenester til innsatte veere nedvendig. Innsatte
har blant annet ikke samme muligheter til & opp-
soke tjenestene som resten av befolkningen. Det
betyr okte kostnader for kommunene som det er
krevende a fordele gjennom ordineer ramme-
finansiering.

27 Kommunal- og moderniseringsdepartement (2017).
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Foreliggende kunnskap om innsattes levekar
tyder etter regjeringens vurdering pa at det er
overveiende sannsynlig at behovet for velferds-
tienester blant innsatte og leslatte er heyere enn
blant den generelle befolkningen. I tillegg har inn-
satte ikke de samme mulighetene til & oppseke
tjenestene som resten av befolkningen, og ned-
vendige sikkerhetstiltak i kriminalomsorgen vil
matte fortsette 4 legge begrensninger pa den digi-
tale tilgangen pa slike tjenester for innsatte. Inn-
satte har ogsa behov for tjenester som ikke ned-
vendigvis kan ytes digitalt. Samtidig er det
kriminalomsorgens ansvar a legge til rette for at
innsatte kan motta nedvendige tjenester, eksem-
pelvis gjennom fremstilling av innsatte utenfor
fengsel for 4 kunne motta offentlige tjenester.

Regjeringen mener det er behov for en gjen-
nomgang av forvaltningssamarbeidet. Formalet
med gjennomgangen er & skaffe bedre kunnskap
om innsattes tjenestebehov og hvilke tjenester de
i dag mottar, for deretter vurdere tiltak som kan
sikre gode tjenester til innsatte og forbedre sam-
ordningen mellom kriminalomsorgen, samarbei-
dende etater og kommuner. P4 bakgrunn av kunn-
skapsinnhentingen, si skal regjeringen vurdere
om det er behov for en gjennomgang av dagens
samordning med velferdstjenestene, og om det er
sider som ber justeres nér det blant annet gjelder
organisering, regulering og finansiering. En del
av gjennomgangen ber vaere a vurdere et insentiv-
system mellom kriminalomsorgen, spesialist-
helsetjenesten og kommunene for & kunne gi
personer som er innsatte eller domfelt, de riktige
tjenestene til riktig tid.28 I lys av den viktige rollen
som spesialisthelsetjenesten spiller for forvalt-
ningssamarbeidet med kriminalomsorgen, blir
dette ytterligere behandlet i kapittel 5.5.

En rekke frivillige og ideelle organisasjoner
spiller ogsd en viktig rolle for innholdet under
straffegjennomferingen og oppfelgingen etter los-
latelse. Etter regjeringens vurdering ber frivillige
og ideelle organisasjoner fortsatt spille en viktig
rolle som tilbydere av tjenester som bidrar til akti-
vitet og sosialisering under straffegjennomfering,
men det formelle ansvaret for forvaltnings-
samarbeidet mi veere tydelig plassert hos
kriminalomsorgen og velferdstjenestene. Frivil-
lige og ideelle organisasjoner som arbeider med
tilbakefering i samfunnet, skal veere et supple-
ment til det offentlige tilbudet, ikke en erstatning
for det offentlige ansvaret. I trdd med regje-
ringens politikk for en sterk og uavhengig frivillig

28 Nasjonal strategi for samordnet tilbakefering etter
gjennomfert straff 2017-2021.

sektor skal det legges vekt pa brede stotte-
ordninger med apne og resultatorienterte krite-
rier for tildelinger til frivillige og ideelle organisa-
sjoner som arbeider med tilbakeforing til sam-
funnet, jf. Meld. St. 10 (2018-2019).

Regjeringen vektlegger i Granavolden-platt-
formen samarbeid med trossamfunnene, slik at
mennesker under straffegjennomfering kan fa til-
bud om samtaler om &andelige og eksistensielle
spersmél. Som en forsgksordning skal det derfor
legges til rette for et pilotprosjekt med livssyns-
medarbeidere i kriminalomsorgen. Erfaringer fra
andre land tilsier at et neert samarbeid mellom
livssynsmedarbeidere fra ulike trosretninger kan
forebygge radikalisering i fengslene. Ved & til-
rettelegge for at flere tros- og livssynsgrupper far
virke i fengslene pa regelmessig basis, er det
grunn til 4 tro at det vil skapes en bedre balanse
mellom trosretningene og en motvekt mot ekstre-
mistisk ideologi. En slik forseksordning vil gi vik-
tige erfaringer for det eventuelt fattes beslutning
om mer permanente ordninger. Tiltaket er for-
ankret i handlingsplan mot rasisme og diskrimine-
ring pa grunn av etnisitet og religion samt i hand-
lingsplanen mot radikalisering og voldelig ekstre-
misme.

Det overordnede malet om rehabilitering og
tilbakeforing til samfunnet bor fortsatt ligge fast
for kriminalomsorgen, forvaltningssamarbeidet
og frivillige organisasjoner som arbeider med til-
bakeforing. Samtidig er det etter regjeringens
vurdering behov for a videreutvikle kunnskaps-
grunnlaget om effektene av innholdet i straffe-
gjennomferingen og oppfelgingen etter los-
latelse, i regi av enten kriminalomsorgen, vel-
ferdstjenestene eller frivillige organisasjoner.

Regjeringen vil:

— skaffe bedre kunnskap om innsattes tjeneste-
behov og hvilke tjenester de i dag mottar, for
deretter vurdere eventuelle tiltak som kan
sikre gode tjenester til innsatte og forbedre
samordningen mellom kriminalomsorgen,
samarbeidende etater og kommuner

— legge vekt pa brede stotteordninger med apne
og resultatorienterte kriterier for tildelinger til
frivillige og ideelle organisasjoner som arbei-
der med tilbakeforing til samfunnet

— videreutvikle kunnskapsgrunnlaget om effek-
tene av innholdet i straffegjennomferingen og
oppfelgingen etter loslatelse i regi av enten
kriminalomsorgen, velferdstjenestene eller fri-
villige organisasjoner
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5.5 Isolasjon oginnsatte med psykiske
lidelser

Innsatte i fengsel er berovet friheten, men har for
ovrig i behold de samme grunnleggende rettig-
heter som andre mennesker. Det folger av straffe-
gjennomferingsloven § 17 forste ledd jf. §52 at
innsatte som hovedregel skal ha adgang til felles-
skap, arbeid, opplaering, programmer eller andre
tiltak. Utelukkelse fra fellesskap med andre inn-
satte kan etter omstendighetene innebzre et inn-
grep i retten til privatliv etter Grunnloven § 102 og
EMK artikkel 8. Inngrep krever hjemmel i lov, og
maé forfolge et legitimt formal og veere forholds-
messig. Innsatte i varetekt kan veere underlagt
isolasjon besluttet av domstolene pd grunnlag av
straffeprosessloven § 186 a. Videre gir straffe-
gjennomferingsloven § 37 regler om utelukkelse
fra fellesskapet som et tiltak for & hindre skade
eller sikre ro, orden og sikkerhet i fengslet og
ogsa en viss hjemmel for utelukkelse som felge av
bygnings- eller bemanningsmessige forhold.
Samme lov §§ 39 og 40 hjemler i noen grad uteluk-
kelse som reaksjon pd regelverksbrudd under
fengselsoppholdet. I tillegg inneholder straffe-
gjennomferingsloven § 45 ¢ en midlertidig hjem-
mel for utelukkelse for & forhindre overforing av
en allmennfarlig smittsom sykdom i fengsel. For-
holdene i fengsel skal aldri innebaere tortur eller
annen nedverdigende eller umenneskelig behand-
ling eller straff, jf. Grunnloven § 93 og EMK artik-
kel 3.

Ogsa Mandelareglene og De europeiske feng-
selsreglene gir foringer for isolasjon og ivare-
takelse av behovet for meningsfylt menneskelig
kontakt. Disse foringene er ikke juridisk bin-
dende i seg selv, men domstolene refererer i
noen grad til dem i sin behandling av enkeltsaker.
Mandela-reglene definerer det & tilbringe 22
timer i degnet eller mer innelast pa cellen uten
meningsfylt menneskelig kontakt, som isolasjon.
Videre benytter Mandelareglene begrepet for-
lenget isolasjon, som betegner det & tilbringe 22
timer i degnet eller mer innelast pa cellen uten
meningsfylt menneskelig kontakt i mer enn 15
dager sammenhengende. Etter Mandelareglene
skal isolasjon bare finne sted i ekstraordinare til-
feller som en siste utvei, for s& kort tid som mulig
og vare gjenstand for uavhengig etterpreving.
Forlenget isolasjon og tidsubestemt isolasjon skal
unngés. De europeiske fengselsreglene slar blant
annet fast at maksimum varighet for isolasjon, i
betydningen fengsling i mer enn 22 timer per
degn uten meningsfylt menneskelig kontakt, skal
nedfelles i lovgivningen. I noen tilfeller har

norske domstoler konstatert at innsatte som er
utelukket fra fellesskap med andre innsatte i 22
timer eller mer per degn uten meningsfull
menneskelig kontakt og aktivisering, er utsatt for
sakalt faktisk isolasjon, og har tillagt dette betyd-
ning ved beregningen av varetektsfradrag eller i
vurderingen av om en varetektsinnsatt fortsatt
kan holdes fengslet.

En kartlegging av domfelte innsattes helse-
forhold fra 2014 basert pa selvrapporterte symp-
tomer tyder pa at 92 prosent av de innsatte hadde
symptomer pa psykiske lidelser. Undersekelsen
tydet pa at 73 prosent av de kartlagte kan ha per-
sonlighetsforstyrrelse, 42 prosent kan ha en
angstlidelse, 12 prosent kan ha risikofaktorer for
selvmord, og 4 prosent hadde tegn pa en paga-
ende psykose.2? Dette tyder pa at forekomsten av
psykiske lidelser er betydelig heyere blant dom-
felte i norske fengsler enn i den generelle befolk-
ningen. Hesten 2018 rapporterte kriminalom-
sorgen at den antok at cirka 25 prosent av de inn-
satte pa et gitt tidspunkt hadde behov for opp-
folging og behandling for psykiske lidelser utover
det som kriminalomsorgen har kompetanse til &
héndtere. En viktig endring de siste drene som
har stor betydning for badde kriminalomsorgen og
helsetjenesten, er at flere demmes til psykisk
helsevern og til tvungen omsorg. Antallet slike
straffereaksjoner er lite sammenlignet med det
totale antallet straffereaksjoner, men det har veert
en egkning i antallet domfelte til tvunget psykisk
helsevern per 100 000 innbyggere fra 2,76 i 2013
til 4,56 i 2020.%0 Dette innebeerer at flere gjennom-
forer straff i helseinstitusjoner istedenfor i feng-
sel.

Psykiske lidelser kan gjore det vanskelig &
integrere innsatte i fengselsfellesskapet. Sam-
tidig er det pa det rene at isolasjon ogsa kan for-
arsake og forverre eksisterende psykiske og
fysiske lidelser. For noen kan skadevirkningene
inntreffe umiddelbart, og risikoen for helsemes-
sige skader gker i takt med varigheten av isola-
sjonen. Barn, unge og personer med alvorlige
psykiske lidelser er blant dem som er serskilt
utsatte for skadevirkninger av isolasjon.

Fellesskap viser i denne sammenheng til
samveaer mellom flere innsatte. Det foreligger
ikke lopende statistikk for hvor mye fellesskap
innsatte har hatt tilgang til, men det utarbeides
statistikk om tilgang pa fellesskap med andre
innsatte i fengsler basert pa dagsmalinger. I gjen-

29 Cramer (2014).

30 Nasjonal koordineringsenhet for dom til tvunget psykisk
helsevern (2020).
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Figur 5.4 Antall innsatte med null eller mindre enn to timer fellesskap i fengsler med hgyt sikkerhetsniva,

gjennomsnitt per ar.!

1 Tallene er basert pa et gjennomsnitt av dagsmélinger gjort ved utgangen av hvert tertial, med unntak for 2020 hvor perioden

juni til desember bestar av méanedlige tellinger.
Kilde: KDI, 2021.

nomsnitt var det 5,1 innsatte per 100 innsatte i
fengsel med heyt sikkerhetsnivi som hadde
mindre enn 2 timer med fellesskap per degn i
2020. Tilsvarende tall for 2015 var 9,1 innsatt per
100 innsatte i fengsel med heyt sikkerhetsniva.
Antallet innsatte med null timer fellesskap per
dogn er imidlertid fortsatt pa et hoyt niva. I 2020
og 2021 ble det nedvendig & utelukke innsatte
ogsa pa grunn av koronapandemien. Det er
usikkerhet knyttet til statistikken ettersom den
er basert pa dagsmalinger, men den gir likevel
en pekepinn pa omfanget av isolasjon i kriminal-
omsorgen. Tall fra Kriminalomsorgsdirektoratet
viser at en relativt liten andel innsatte utgjer en
stor andel av utelukkelsene. I overkant av 1 pro-
sent av avsluttede utelukkelser ble definert som
lange (over 42 dager), men utgjorde nesten 40
prosent av totalt antall utelukkende degn i feng-
sel.

Utviklingen de siste arene har veart ganske
stabilt for gruppen med innsatte med mindre enn
atte timers fellesskap i degnet, nér det tas hensyn
til endringer i totalt antall innsatte. I 2020 var det
rundt 40,5 innsatte med mindre enn 8 timers
fellesskap per 100 innsatte i fengsler med heyt
sikkerhetsnivé, som vist i figur 5.5. Mellom 2017
og 2018 skjedde det en betydelig okning, mens
det i perioden for hadde vert en forholdsvis stabil
utvikling i innsatte med mindre enn 8 timers
fellesskap i degnet per 100 innsatte.

Regjeringens vurdering

Sivilombudsmannen og andre nasjonale og inter-
nasjonale organer har fremsatt kritikk overfor
norske myndigheter for omfanget av isolasjon i
fengsel. Regjeringen ser med stort alvor pa de
utfordringene som er papekt vedrerende isolasjon
i fengsel og eventuelle mangler ved tilgangen pa
til nedvendige helse- og omsorgstjenester. Det er
et ansvar for kriminalomsorgen & sikre at for-
holdene under straffegjennomfering forebygger
isolasjonsskader, herunder 4 legge til rette for
aktivisering ogsa av sarlige sarbare grupper av
innsatte, samt tilrettelegge for at helsetjenesten
kan yte nedvendige helse- og omsorgstjenester.
Bade den kommunale helse- og omsorgtjenesten
og spesialisthelsetjenesten ma ivareta sitt serge
for ansvar overfor innsatte i fengsel.

I april 2020 behandlet Stortinget en seerskilt
melding fra Sivilombudsmannen om isolasjon og
mangel pd menneskelig kontakt i norske fengsler
(Dok 4:3 (2018-2019)). I meldingen papekes det
blant annet at omfanget av isolasjon i fengsel er
stort, at lovgivningen om isolasjon er mangelfull,
og at innsatte som isoleres, ikke folges godt nok
opp av kriminalomsorgen og helsetjenesten. Sivil-
ombudsmannen papeker videre at de eksisterende
ordningene for myndighetenes kontroll av isola-
sjonsbruk har store svakheter. Det mangler pélite-
lige data om omfanget av isolasjon i fengsel, og til-
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synsradene for kriminalomsorgen har ikke et til-
strekkelig klart mandat og tilstrekkelige ressurser
og kompetanse til & sikre et systematisk og jevnlig
tilsyn. For & kunne ivareta innsattes rettssikkerhet,
anbefaler Sivilombudsmannen at tilsynsordningen
styrkes ved a lovfeste et mandat som sikrer syste-
matisk og jevnlig tilsyn i trdd med internasjonale
menneskerettighetsstandarder. For kriminalom-
sorgen er en hensiktsmessig bygningsmasse og en
riktig dimensjonert fengselskapasitet og beman-
ning vesentlige faktorer for & kunne motarbeide
isolasjon.

Pi oppdrag fra Kriminalomsorgsdirektoratet
leverte Oslo Economics i desember 2020 en rap-
port om isolasjonsreduserende tiltak i kriminal-
omsorgen. Rapporten papeker at det sannsynlig-
vis er behov for bade bygningsmessige og organi-
satoriske endringer, nytt regelverk, og tilfersel av
kompetanse og personalressurser for & realisere
et mal om at innsatte normalt skal ha minst atte
timers fellesskap daglig, og a sikre minst to timer
daglig meningsfylt menneskelig kontakt for alle
innsatte i norske fengsler.

Det er iverksatt eller besluttet en lang rekke
tiltak for & redusere problemet med isolasjon i
fengsel. For det forste er det gjennomfert byg-
ningsmessige tiltak som legger bedre til rette for
fellesskap. Etableringen av det nye Agder fengsel
med 300 plasser, fremskaffelse av nye lokaler som
erstatning for deler av et utidsmessig Oslo fengsel

og rehabilitering av Ullersmo og Ila fengsler er
viktige elementer i denne satsingen. Med virkning
fra 2020 er det videre opprettet en nasjonal forster-
ket fellesskapsavdeling ved Ila fengsel og for-
varingsanstalt, med plasser for noen av de innsatte
som har svakest forutsetninger for a fungere i et
fengsel. Dette tiltaket gjennomferes i samarbeid
mellom kriminalomsorgen og helsetjenesten. I
2021 etableres et nasjonalt ressursteam ved Bredt-
veit fengsel og forvaringsanstalt, og det er etab-
lert aktivitetsteam ved flere enheter. Erfaringer
med Ringerike fengsel og Romerike fengsel, avde-
ling Ullersmo, tyder pd at aktivitetsteamene er
gode tiltak for innsatte som er i risikogruppen for
a bli utelukket.

Innenfor Helse- og omsorgsdepartementets
ansvarsomrade folges anbefalingene fra Sivil-
ombudsmannens szrskilte melding om isolasjon
videre opp gjennom etablering av stedlige tjenes-
ter innen psykisk helsevern og tverrfaglig spesia-
lisert rusbehandling i alle fengsler fra 2021, og
gjennom revisjon av veilederen for fengselshelse-
tienester. Sistnevnte innbefatter en vurdering av
Sivilombudsmannens anbefaling om lovhjemmel
for helsepersonells oppfelging av isolerte innsatte.
Justis- og beredskapsdepartementet gjennomgér
regelverket om utelukkelse fra fellesskap og bruk
av tvang i fengsel, i lys av kritikken fra Sivil-
ombudsmannen. Videre har departementet hatt
pa hering forslag om en ny rettslig regulering av
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tilsynsrad for kriminalomsorgen og gjennomgar
nd heringsuttalelsene med sikte pad & kunne
fremme en lovproposisjon om dette, jf. neermere
omtale under kapittel 5.1.

Det nye IKT-systemet for kriminalomsorgen
skal etter planen tas i bruk i 2022, jf. naermere
omtale under kapittel 6.2. Det nye systemet vil
gjore det enklere & holde oversikt over omfanget
av isolasjon. Kriminalomsorgen jobber planmes-
sig med & redusere isolasjon, blant annet ved &
serge for at dagsorden i fengslene skal innebare
minst to timer med fellesskap hver dag for alle
innsatte. Kriminalomsorgsdirektoratet har utar-
beidet en «sjekkliste» til regionene basert pa
anbefalinger fra Sivilombudsmannens forebyg-
gingsenhet, og det er opprettet en koordinerings-
gruppe i Kriminalomsorgsdirektoratet for & sikre
at kriminalomsorgen arbeider aktivt med isola-
sjonsproblematikken. Tverrfaglige regionale iso-
lasjonsteam felger opp de lokale enhetenes prakti-
sering av regelverk og organisering av isolasjons-
reduserende tiltak. Det er ogsa utarbeidet brosjy-
rer om isolasjon til isolerte innsatte, parerende,
ansatte og advokater.

Arbeidet mot isolasjon i fengsel skal fortsette
med uforminsket styrke, og innsatsen ma fortsatt
géd langs mange akser. Dagens norske kriminal-
omsorg er basert pa at innsatte skal delta i aktivi-
teter og ha fellesskap, fordi det er dette som gir
best utsikt til endring og rehabilitering.

Samtidig er det et betydelig antall innsatte som
ikke fungerer i aktiviteter eller fellesskap sammen
med andre. Arsakene til manglende fungering i
fellesskap kan veere forskjellige, herunder at den
innsatte har en psykisk utviklingshemming eller
en mental lidelse som han eller hun ikke far ade-
kvat behandling for. I noen tilfeller er den innsatte
psykotisk eller har en annen alvorlig mental
lidelse som medferer at vedkommende ikke ber
vaere i fengsel, men har behov for innleggelse i en
psyKkiatrisk degninstitusjon. Noen er i en tilstand
hvor de hverken kan fungere i et fengsel eller blir
vurdert av helsetjenesten til 4 kunne ha nytte av
opphold i en psykiatrisk degninstitusjon. Seerlig er
det grunn til oppmerksomhet om gruppen psy-
kisk syke innsatte som vurderes ikke & vere
egnet for degnbehandling i psykisk helsevern,
men som det samtidig er krevende & f integrert i
aktivitet og fellesskap i fengsel. Dagens situasjon
er ikke beerekraftig og inneberer en risiko for at
tilstanden for innsatte med alvorlige psykiske
lidelser forverres. Tilgangen til helse- og
omsorgstjenester er en del av de samlede sonings-
forholdene for innsatte med psykiske lidelser og
er et felles ansvar for helse- og justismyndig-

hetene. Utfordringene ma ses i et samfunns-
messig og helhetlig perspektiv.

Det er behov for en grunnleggende gjennom-
tenkning av situasjonen for innsatte med helse-
messige forhold som medferer at de ikke kan
delta i en normal straffegjennomfering med aktivi-
tet og fellesskap. Regjeringen vil derfor nedsette
et offentlig utvalg for & utrede ulike modeller for
samhandlingen mellom Kkriminalomsorgen og
helse- og omsorgstjenesten om oppfelging av inn-
satte med helsemessige forhold som vanskelig-
gjor en normal straffegjennomfering med aktivitet
og fellesskap. Utredningen ber omfatte beskrivel-
ser av dagens samarbeid og nye modeller for
organisering, styring og ledelse pé dette omrédet.
Ut fra oppgaven ber utvalget innrettes som et
ekspertutvalg. Dagens ordning med forvaltnings-
samarbeid om innholdet i kriminalomsorgen er
viktig for & sikre at helsetjenesten til innsatte
utvikles i takt med helsetjenesten til resten av
befolkningen. Det ber derfor vaere et premiss for
utredningen at ordningen med et forvaltnings-
samarbeid med kriminalomsorgen ligger fast.

Regjeringen vil:

— fortsette arbeidet med 4 forebygge isolasjon og
isolasjonsskader blant innsatte i fengsel

— nedsette et offentlig utvalg for & utrede ivare-
takelsen av innsatte med helsemessige forhold
som vanskeliggjor deltakelse i fengselsfelles-
skapet

5.6 Kompetanse i kriminalomsorgen

Kriminalomsorgens mal er store, ambisigse og
komplekse. De ansatte i kriminalomsorgen skal
jobbe og legge til rette for rehabilitering og utvik-
ling blant personer som i stor grad har levd under
vanskelige levekéar. Samtidig skal de ansatte i
kriminalomsorgen ivareta sikkerheten i straffe-
gjennomferingen for samfunnet, innsatte og
ansatte. Arbeidet krever til tider maktanvendelse
og bruk av tvang, men det skal utferes i trad med
menneskerettighetene, verdiene og reglene som
ligger til grunn for kriminalomsorgen.
Kompetansen til de ansatte i kriminal-
omsorgen er det viktigste verkteyet for & virkelig-
gjore disse verdiene og maélene. Utviklingstrekk i
straffesakskjeden forer til ekt behov for kompe-
tanse i kriminalomsorgen. Dette gjenspeiles i
domfeltpopulasjonen, som blant annet i ekende
grad bestar av personer som er demt for vold,
mishandling og seksuallovbrudd. Personer som
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gjennomferer straff i fengsel, har lengre straffer
enn tidligere, og en betydelig andel har ruspro-
blemer og psykiske lidelser. Dette medferer at
innsatte i fengsler er en mer krevende gruppe enn
tidligere og trolig ogsa vanskeligere a rehabilitere
og tilbakefore til samfunnet. Ansatte i kriminal-
omsorgen har den daglige kontakten med inn-
satte og spiller dermed en avgjerende rolle for
innholdet i straffegjennomferingen.

Det er ogsa nedvendig & utvikle kompetansen
til de ansatte i kriminalomsorgen for & styrke for-
valtningssamarbeidet. De ansatte 1 kriminal-
omsorgen skal ivareta sikkerheten 1 straffe-
gjennomferingen, men ogsa legge til rette for at de
innsatte kan motta tjenester fra forvaltningssam-
arbeidspartnere. Eksempelvis er grunnleggende
helsekompetanse hos ansatte en viktig forutsetning
for & kunne fi til et godt samarbeid med helse-
tjenestene. De ma kunne arbeide kunnskapsbasert
pa linje med fengselsbetjentenes samarbeids-
partnere. De daglige arbeidsoppgavene har en grad
av kompleksitet som forutsetter videreutvikling av
kompetanse og standarder for yrkesutevelse.

Sammenlignet med mange andre land har
Norge en omfattende grunnutdanning for fengsels-
betjenter med heyt faglig nivd. Heyskole-
kandidatstudiet i straffegjennomfering har status
som grunnutdanning for alle som skal arbeide som
fengselsbetjenter. Utdanningen utgjer 120 studie-
poeng og skal gi teoretiske kunnskaper, yrkes-
spesifikke ferdigheter og generell kompetanse til &
uteve profesjonelt fengselsbetjentarbeid. Studiet
bestér av to semestre pa studiested og to semestre i
oppleringsenheter i praksisfeltet. I opplaerings-
enhetene driver aspirantene vekselsvis ordinsere
studier og praksisstudier. Aspirantene skal ha prak-
sis med ulike straffegjennomferingsformer og med
straffegjennomfering i samfunnet.

Pabyggingsstudiet til bachelorgrad i straffe-
gjennomfering bestir av 60 studiepoeng og er et
samlingsbasert deltidsstudium over 2 ar. I tillegg
til & utdype kunnskap, ferdigheter og generell
kompetanse for yrkesutevelsen skal aspirantene
skrive en bacheloroppgave i straffegjennom-
foring. Bacheloroppgaven er et begrenset, selv-
stendig forskningsarbeid og skal vare forankret i
reelle faglige problemstillinger.

I dag er det Kriminalomsorgens hegskole og
utdanningssenter KRUS som tilbyr utdanning
som fengselsbetjent. KRUS tilbyr ogsa tilpassede
etter- og videreutdanningstilbud for a sikre livs-
lang leering for alle ansattegrupper i kriminal-
omsorgen. De valgfrie emnene i pabyggings-
studiet til bachelorgrad i straffegjennomfering til-
bys ogsd som enkeltemner pa 15 studiepoeng og

kan utformes i trdd med behovene i kriminal-
omsorgen. I 2021 tilbys eksempelvis enkeltemner
i isolasjon, psykiske lidelser, veiledning og radika-
lisering samt i systematisk endringsarbeid og
forebygging av tilbakefall til kriminalitet. Det til-
bys ogsé en rekke tilpassede kurs og konferanser
uten studiepoeng for kriminalomsorgens ansatte
og samarbeidspartnere, og rundt 2600 deltagere
gjennomferte ulike kurs i 2019.

Hoyere utdanninger skal veere forsknings-
basert, og KRUS driver derfor ogsa forsknings- og
utviklingsarbeid. KRUS utferer empirisk forankret
forskning med utgangspunkt i straffegjennom-
foring for & utvikle kriminalomsorgens kunnskaps-
grunnlag. KRUS har som mal 4 ha ansatte som er
pa heyde med andre sammenlignbare profesjons-
utdanninger nar det gjelder akademisk nivad og
kompetanse, og det legges til rette for kompetanse-
utvikling og akademisk kvalifisering av tilsatte.
KRUS satser pa et utstrakt samarbeid med andre
forskningsmiljeer bade nasjonalt og internasjonalt.
Gode samarbeidsprosjekter er en forutsetning for
ekstern finansiering av FoU-virksomheten. En prio-
ritert oppgave er & ha hey formidlingsaktivitet,
bade publiseringer i vitenskapelige tidsskrifter og
populzervitenskapelig publisering.

Den faglige og administrative oppfelgingen av
KRUS er lagt til Kriminalomsorgsdirektoratet
(KDI). KRUS er innlemmet i universitets- og hoy-
skolesektoren, men har i forskrifts form unntak for
enkelte bestemmelser fra denne. KRUS er en hoy-
skole med akkrediterte studietilbud, men har ikke
institusjonsakkreditering som heyskole. Det betyr
blant annet at KRUS mé seke NOKUT - Nasjonalt
organ for kvalitet i utdanningen — for akkreditering
av studietilbud pa alle nivaer. NOKUT er et faglig
uavhengig forvaltningsorgan som skal fere tilsyn
med og akkreditere norsk utdanning

Norsk kriminalomsorg holder hey faglig kvali-
tet og nyter hey respekt i internasjonal sammen-
heng. Det er likevel avgjerende & videreutvikle
grunnutdanningen og forsknings- og utviklings-
virksomheten for & bevare den faglige kvaliteten i
fremtiden. Kriminalomsorgen skal som andre
offentlige etater holdes ansvarlig for maélopp-
néelse, men de mé ogsa settes i stand til & for-
bedre resultatene gjennom blant annet kompe-
tanseutvikling. I drene fremover er trolig behovet
for & gjore stadige justeringer av innholdet i
utdanningstilbudet storre — i trdd med endringer i
kjennetegn pa domfelte og langsiktige endringer i
kriminalitetsbildet. Regjeringen vil derfor legge til
rette for 4 videreutvikle utdanningstilbudet for
kriminalomsorgen og forsknings- og utviklings-
virksomheten i regi av KRUS.
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Stortinget har nylig behandlet forslag fra
regjeringen om en endring i politiloven som skal
sikre ansatte i politiet rett til full erstatning for
skader som skjer under palagt operativ trening,
og som ikke dekkes etter yrkesskadeforsikrings-
loven, jf Prop 152 L (2020-2021). Samme problem-
stilling kan ogsa gjelde for ansatte i kriminal-
omsorgen, som har et lignende behov for 4 trene
realistisk og med bruk av fysisk makt. Kriminal-
omsorgens ansatte plikter & delta i instruksjoner
og evelser pa fysisk maktutevelse. Justis- og
beredskapsdepartementet har derfor til hensikt &

sette ned en arbeidsgruppe etter menster fra
arbeidet med ordningen for ansatte i politiet for &
se pa lignende regelendringer rettet mot ansatte i
kriminalomsorgen.

Regjeringen vil:

— videreutvikle grunnutdanning, etter- og videre-
utdanningstilbud og forsknings- og utviklings-
virksomheten i regi av Kriminalomsorgens
hegskole og utdanningssenter KRUS
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6 Implementering og effektiv bruk av ressursene

6.1 Utvikling i kriminalomsorgens
budsjett

Kriminalomsorgen er styrket pa flere omrader i
lopet av regjeringsperioden. Bevilgningene siden
2013 har okt nominelt med om lag 1,3 milliarder
kroner. Denne ekningen dekker lenns- og pris-
justering, ekte pensjonsutgifter og nye tiltak som
er iverksatt i perioden. Regjeringen innferte
Avbyrakratiserings- og effektiviseringsreformen
(ABE-reformen) i 2015. Reformen gir statlige virk-
somheter insentiver til & gjennomfere tiltak for &
bli mer effektive og innebeerer at 0,5 prosent av
virksomhetenes driftsutgifter arlig overfores til
fellesskapet. Disse gevinstene skaper handlings-
rom som kan fordeles til politisk prioriterte omra-
der, som ogsa omfatter kriminalomsorgen.

Det er utfordrende 4 sammenligne budsjettin-
formasjon pa tvers av land, da budsjettene kan
utarbeides ulikt og inneholde ulik informasjon.
Det er ogsa store forskjeller i pris- og lennsniva.
Europaradet utarbeider en arlig sammenstilling
knyttet til kriminalomsorg for alle medlemsstater,
som ogsd inneholder en sammenligning av bud-

sjettinformasjon.! Denne sammenstillingen viser
at Norge er blant medlemslandene i Europaradet
som har de heyeste utgiftene per innsatt. Dette
kan forstds som en indikasjon pa at vi i Norge
benytter relativt mye midler per innsatt, sett i for-
hold til andre land, selv om det ikke kan sammen-
lignes direkte.

I Norge har driftsutgifter per fengselsplass okt
jevnt de siste arene, slik det fremkommer i figur
6.2. 12014 var utgiftene pa 977 000 kr. per plass pa
heyt sikkerhetsniva og 609 000 kr. pa lavt sikker-
hetsniva, mens tilsvarende utgifter i 2020 var pa
1161000 kr. og 728 000 kr. Dette tilsvarer en
okning péa cirka 20 prosent for fengselsplasser pa
begge sikkerhetsnivaene.

6.1.1

Det er bemanningsintensivt a drifte et fengsel,
dette kommer Klart frem ved at 69 prosent av Kri-
minalomsorgens utgifter i 2020 besto av lenns-
kostnader, mens 31 prosent var driftskostnader.

Bemanning og lennskostnader

1 Aebi (2020).
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Figur 6.1 Utvikling i kriminalomsorgens budsjett (i 1000 kr.).

Kilde: KDI 2021.
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Figur 6.2 Utvikling i gjennomsnittskostnader per fengselsplass ved henholdsvis hayt og lavt sikkerhetsniva.

Kilde: KDI 2021b.

Sammenligninger av bemanning pa tvers av
land er utfordrende, ettersom maélemetode kan
variere pa tvers av landene. Europaridet lager
imidlertid en éarlig sammenstilling av fengsels-
populasjonen i alle medlemsstatene.? Her frem-
kommer det at Norge sammenlignet med andre

2 Aebi (2020).

sammenlignbare land har fa innsatte per ansatt,
som vist i figur 6.3.

Resultatene fra en rapport som sammenligner
kriminalomsorgen i Norden, viste at Norge i 2017
hadde det laveste antallet ansatte i kriminal-
omsorgens sentraladministrasjon sett i forhold til
innsatte, med 6 ansatte per 100 innsatte. Videre
hadde Norge det hoyeste antallet ansatte ved fri-
omsorgskontorene sett i forhold til antall aktive

Antall innsatte per ansatt

Norge Sverige Nederland

1,6
1,2
1,1
1
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0,8 ‘ ‘
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Figur 6.3 Antall innsatte per ansatt 2020, i utvalgte land.

Kilde: Aebi, 2020.
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saker ved kontoret, med 19 ansatte per 100 saker.
Antallet ansatte i fengsel var 102 per 100 innsatte
og var nest hoyest etter Sverige.3

De siste arene har det veert en nedgang i antall
innsatte i norske fengsler. Det har ogsd vert en
reduksjon i antall arsverk i kriminalomsorgen.
Ettersom reduksjonen i antall innsatte har veert
sterre enn reduksjonen i antall ansatte, har beman-
ningstettheten? i fengsler okt fra 1,12 ansatte per
innsatt i 2013 til 1,191 2019, som vist i figur 6.4.

Samtidig kan antall innsatte variere i perioder,
og bemanningen ma derfor ogsa vurderes ut fra
antallet plasser som er tilgjengelige pa et gitt tids-
punkt (kapasiteten). Kapasiteten kan i liten grad
endres pd bakgrunn av kortsiktige endringer i
antall innsatte, men ved en utvikling mot mer
varige endringer vil det medfere behov for a
endre pa antallet plasser og dermed ogsd pa
bemanningen. Antall ansatte i forhold til antall
plasser har blitt noe redusert de siste arene.

Kriminalomsorgen har i denne perioden lagt
ned fengselsplasser med lavere sikkerhetsnivé, og
etablert nye plasser med heyt sikkerhetsniva og
Ungdomsenhet gst. Dette er plasser som har
heyere bemanningsfaktor enn fengslene som er
avviklet. Dette er ogsé plasser hvor behovet for
kompetanse er stort. Utviklingen med en mer
krevende fengselspopulasjon har skapt et skende
behov for kompetent og fast personale i fengslene.
Det har derfor veert en mélsetting & oke bruken av
3 Kriminalvarden (2019).
4 Antallet arsverk delt p& antallet innsatte.

faste ansatte, samt redusere bruken av time-
lennede og personell uten relevant utdanning. I
2020 var det 121 flere faste arsverk ansatt i fengs-
lene, sammenlignet med i 2014. I tilsvarende
periode har det vert en reduksjon pa om lag 300
arsverk utfert av timelennede vikarer. Dette inne-
barer at det totalt sett har veert en bemannings-
reduksjon i perioden.

Tilstrekkelig og kompetent personell er avgjo-
rende for tjenestetilbudet kriminalomsorgen kan
gi til innsatte. Et vesentlig trekk ved norsk krimi-
nalomsorg er at de ansatte skal delta i aktiviteter
og fellesskapet i avdelingene for & bygge tillit
mellom betjentene og den innsatte og motivere
for et fremtidig liv uten kriminalitet. Aktivisering
er et av de viktigste helsefremmende og fore-
byggende tiltakene som kan iverksettes, og er
blant annet sentralt for 4 redusere isolasjonsska-
der og gi de innsatte opplevelse av mening. Aktivi-
sering er viktig ogsa for 4 unnga uenskede hen-
delser under varetekt og straffegjennomfering,
herunder vold og trusler mot ansatte og medinn-
satte. Dette krever kompetanse, og utviklingen
mot flere faste ansatte og feerre timebetalte er der-
med en ensket utvikling. Timelonnede arsverk og
tilkallingsvikarer brukes ogsd for & dekke opp
sykefraveer. En reduksjon i antallet timebetalte
ansatte kan medfere at sykefraveeret i mindre
grad blir dekket opp av vikarer.

Utskiftning av ansatte, ofte omtalt som turn-
over, brukes gjerne som en indikator for & si noe
om hvordan ansatte har det pa jobb. Dersom det
er en hey frivillig turnover pa en arbeidsplass,
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Figur 6.4 Antall arsverk og gjennomsnittlig antall innsatte, samt bemanningstetthet.

Kilde: KDI 2021.



70 Meld. St. 39

2020-2021

Kriminalomsorgsmeldingen - fremtidens kriminalomsorg og straffegjennomfering

20

18

16

14

10

Prosent

EN

N

7,8
6,8
6,0 62 67 6.5
0
2014-2015 2015-2016 2016-2017 2017-2018 2018-2019 2019-2020

Figur 6.5 Turnover blant fast ansatte fengselsbetjenter.’

1 Tallet viser andelen fast ansatte fengselsbetjenter som jobbet i kriminalomsorgen et gitt ar, men ikke aret etter, som andel av fast

ansatte betjenter i det gitte aret.
Kilde: KDI 2021.

som vil si at ansatte hadde en reell mulighet til &
fortsette i arbeidsforholdet da de sluttet, er det
grunn til 4 tro at jobbtilfredsheten blant de ansatte
er lavere enn dersom det er en lav turnover. Hoy
turnover kan ogsa ha store kostnader for arbeids-
giver knyttet til rekruttering, opplaering og tap av
kompetanse.

Det finnes imidlertid ingen internasjonalt
avtalt statistisk definisjon pa utskiftning av ansatte
eller turnover. Blant de landene som har offisiell
statistikk pa omradet, bruker noen betegnelsen
turnover som en felles betegnelse pa ulike mal for
endringer i arbeidsstokken i en virksomhet, mens
andre bruker det som betegnelse pa ett av disse
malene.” SSB har ikke noen lopende statistikk om
turnover, men KS publiserer tall pd turnover i
kommunal forvaltning, som viser at turnover i
2019-2020 var pa 12,2 prosent.

For fast ansatte fengselsbetjenter har det de
siste arene vert en turnover pa i overkant av 6
prosent, men med et noe heyere tall for 2018-
2019. Det vil alltid veere turnover i en virksomhet,
og noe utskiftning kan ogsi anses som gunstig for
bade den enkelte arbeidstaker og for virksom-
heten. Likevel er hey turnover Kkostbart, og
utskiftningene kan pavirke de innsatte og kvalite-
ten i tjenesten negativt. Turnover i kriminal-
omsorgen kan imidlertid ikke karakteriseres som

5 Johansen, Ingvild (2014).

hey, sett opp mot andre yrker og naringer, og har
ogsé holdt seg relativt stabil over tid.

6.1.2 Driftsutgifter og bygg

De statlige fengselseiendommene ble i 2009 inn-
lemmet i den statlige husleieordningen under
Statsbygg, som dermed overtok forvaltnings- og
vedlikeholdsansvaret for alle statlig eide fengsler.
Husleie til Statsbygg utgjer en stadig ekende del
av kriminalomsorgens kostnader, og omfatter
nesten to tredjedeler av driftsutgiftene. De mid-
lene som kriminalomsorgen har til radighet etter
at utgifter til energi samt kost og dagpenger til de
innsatte er dekket, er derfor redusert siden 2009.

Okte husleiekostnader skyldes gjennom-
foring av en rekke store og sma byggeprosjekter i
kriminalomsorgen. Erfaringene fra byggingen av
nye Agder fengsel viser imidlertid at nye fengsler
bade kan ivareta kriminalomsorgens krav til frem-
tidsrettede fengsler og samtidig bygges vesentlig
raskere og billigere enn for. Fengslet ble tatt i
bruk om lag tre ar etter at startbevilgningen ble
vedtatt av Stortinget, og er det forste fengslet som
bygges fullt ut etter Funksjons- og arealveileder
for fengselsbygg.

Det er Statsbygg som forvalter planverk for
prioritering av vedlikehold, i dialog med kriminal-
omsorgen. Til tross for at Statsbygg i perioden
2013-2019 har brukt over 1,3 milliarder kroner pa
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vedlikehold av fengselsbygg, er det fortsatt et
stort vedlikeholdsetterslep. Det er store varia-
sjoner i den bygningstekniske tilstanden mellom
fengslene i Norge. Vedlikeholdsbehovet eller det
sakalte vedlikeholdsetterslepet for bygningsmas-
sen ble estimert til 3,77 milliarder kroner i 2018.5
Mange enheter i kriminalomsorgen har i dag en
virksomhet som ikke er tilpasset hensynet til
effektiv fengselsdrift, fleksibilitet i bruken av per-
sonalet, evne til 4 gi et variert tilbud, progresjons-
planlegging og de ansattes og innsattes sikkerhet
og arbeidsmilje. Regjeringen har satset pa rehabi-
litering og nybygg av fengsler. Nar de igangsatte
rehabiliteringene og byggeprosjektene er gjen-
nomfert, vil det medfere en betydelig reduksjon i
vedlikeholdsetterslepet. Totalt sett vil dette bedre
sikkerheten, mens de innsatte vil f4 bedre helsetil-
bud, bedre muligheter for & fi besek fra sine paro-
rende og bedre fasiliteter for fellesskap og aktivi-
sering, noe som er vesentlig for & motvirke
kriminalomsorgens utfordring med isolasjon.

6.2 Effektivisering og innovasjon

I Meld. St. 24 (2020-2021) Perspektivmeldingen
2021 poengteres det at vi nd gér inn i en periode
hvor inntektene pa statsbudsjettet forventes &
vokse mindre, mens utgiftene til pensjoner, helse
og omsorg fortsetter a vokse i takt med en ekende
andel eldre.” Dette krever at offentlig sektor ma
bruke ressursene mer effektivt fremover. Samti-
dig skal kriminalomsorgen realisere det grunn-
leggende malet om redusert tilbakefall til ny kri-
minalitet. En god kriminalomsorg er samfunns-
okonomisk lennsomt pa sikt.

Dette betyr at effektivisering og det a ta i bruk
nye og innovative losninger vil vaere helt sentralt
for a opprettholde og forbedre kvaliteten i tjenes-
tene. Offentlig sektor ma jobbe smartere, mer
malrettet og systematisk med innovasjon for a
mete utfordringene som kommer i fremtiden. En
innovativ tilnzerming apner for a tenke nytt og er
blant regjeringens hovedstrategier for ekt baere-
kraft. De mulige gevinstene av innovasjon er
store, for eksempel ved okt digitalisering. Regje-
ringen vil at offentlig sektor skal utnytte mulig-
hetene digitalisering og ny teknologi gir for inno-
Vasjon.8 Regjeringen har utarbeidet en digitali-
seringsstrategi for offentlig sektor, herunder for
kriminalomsorgen og forvaltningssamarbeids-

6 Multiconsult (2018).
7 Finansdepartement (2021).
8 Kommunal- og moderniseringsdepartement (2020).

partnere. Hensikten med strategien er 4 under-
stotte digital transformasjon i hver enkelt virk-
somhet og i offentlig sektor som helhet.”
Regjeringen innferte i 2015 avbyrakratiserings-
og effektiviseringsreformen (ABE-reformen), som
stiller krav til alle offentlige virksomheter om &
effektivisere driften gjennom et arlig kutt i drifts-
rammen. Reformen er et viktig steg i arbeidet med

4 redusere byrakrati og skaffe nedvendig rom for

politiske prioriteringer. Reformen har bidratt til &

frigjore midler som kan prioriteres til nye tiltak i

staten, herunder ogsa innenfor kriminalomsorgen.
Pa oppdrag fra Justis- og beredskapsdeparte-

mentet utarbeidet Oslo Economics sammen med

Agenda Kaupang en analyse av driftssituasjonen i

kriminalomsorgen med vekt pad konsekvenser av

regjeringens ABE-reform.10 Rapporten fant store
forskjeller i hvordan driftssituasjonen for fengs-
lene har utviklet seg. I perioden 2014-2017 hadde

50 prosent av fengslene hatt en reduksjon i drifts-

utgiftene per fengselsplass. Friomsorgskontorene

hadde derimot hatt en ekning i totale driftsutgifter
og antall arsverk, men hadde samtidig fatt nye opp-
gaver i forbindelse med straffegjennomfering med
elektronisk kontroll og narkotikaprogram med
domstolskontroll. Analysen papekte at det ikke er
utarbeidet en tiltaks- og effektiviseringsplan for
etaten samlet eller pad regionalt nivd knyttet til
reformen. Rapportens samlede vurdering var at
reformen i analyseperioden 2014-2017 ikke hadde
hatt vesentlige konsekvenser for sikkerhet og tje-
nestetilbud i kriminalomsorgen, samt at ytterligere
effektiviseringspotensial 14 i hvordan kriminal-
omsorgen som helhet er organisert.

Kriminalomsorgen har gjennomfert en rekke
andre effektiviseringstiltak i lepet av regjerings-
perioden, som for eksempel:

— administrativ sammenslding av enheter under
felles ledelse, men hvor lokaliseringen er
beholdt

— en effektivisering av arbeidsprosesser og fier-
ning av tidstyver, blant annet ved en rekke digi-
taliseringstiltak, som pust- og bevegelses-
system og digital selvbetjening, samt igangsatt
utarbeidelse av et nytt etatssystem (KODA -
Kriminalomsorgens Datasystem)

— 4 nytte ansatte i kriminalomsorgens transport-
tjeneste, som primeert utferer transport av
varetektsinnsatte til avlasting for politiet, til
transport av domfelte ved ledig kapasitet.

— okt felles bruk av administrative stillings-
ressurser mellom enhetene

©

Kommunal- og moderniseringsdepartement (2019).
Oslo Economics (2018).

—_
(=1
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— reduksjon i administrative arsverk og leder-
arsverk 1 regionadministrasjonene og i
enhetene

12021 skal det fremskaffes mer kunnskap om res-
surssituasjonen i kriminalomsorgen. En ressurs-
gjennomgang skal gi mer informasjon om forhol-
det mellom oppgaver og ressursbruk. Det er ogsa
onskelig & identifisere tiltak som potensielt kan
bidra til 4 skape ekonomisk handlingsrom i virk-
somhetene. Dersom det er mulig, skal ressurs-
gjennomgangen omfatte eventuelle ulikheter i
ressursbruk mellom enheter og/eller regioner.
Videre skal den Kkartlegge endringer i res-
sursbruk, ressurstilgang og oppgaver over tid.

Kriminalomsorgen skal legge til rette for at
nye digitale arbeidsmetoder tas i bruk for 4 bidra
til kvalitativt bedre straffegjennomforing og en
mer effektiv ressursbruk. Kriminalomsorgen
jobber derfor mot overordnede digitaliseringsmaél
om a forenkle, forbedre og fornye. Det bygges en
digital teknologisk infrastruktur slik at nye og
moderne digitale lesninger kan implementeres pa
en sikker og brukervennlig mate.

Digitalisering har, og vil ha, stor betydning for
kriminalomsorgens virksomhet. Straffegjennom-
foring med elektronisk kontroll er ett eksempel
som viser hvordan relativt enkle digitale lesninger
har endret hele grunnlaget for plassering av dom-
felte og flyttet om lag halvparten av alle nyinn-
settelser fra fengsel og til straffegjennomfering i
eget hjem. Det er igangsatt flere store og over-
ordnede digitaliseringsprosjekter i kriminal-
omsorgen, og i tillegg innfert ulike digitale los-
ninger for innsatte, domfelte, ansatte, parerende
og samfunnet for ovrig.

Et av de storre digitaliseringsprosjektene i kri-
minalomsorgen er innfering av et nytt fagsystem
(KODA). Det er tidligere antatt at det nye systemet
kan veere i funksjon fra 2021. Arbeidet med dette
har imidlertid ikke gatt sa raskt som enskelig. Det
ligger na an til at innferingen av det nye systemet
forst vil starte i lopet av 2022. Innferingen vil métte
ga over noe tid. Det nye fagsystemet skal inneholde
all relevant informasjon knyttet til den domfelte og
innsatte gjennom hele straffegjennomferingen.
Hovedformalet med & iverksette et nytt fagsystem
er blant annet 4 serge for en enhetlig kriminal-
omsorg der straffegjennomfering kan planlegges,
styres og gjennomfoeres helhetlig fra begynnelse
til slutt. Dette vil kunne effektivisere kriminal-
omsorgens arbeidsoppgaver og ressursbruk, frem-
skaffe bedre datakvalitet, som igjen kan gi bedre
styrings- og beslutningsinformasjon.

Det er et stort potensial for & videreutvikle
flere digitale lgsninger som vil fremme bade effek-
tivitet og kvalitet. Dette kan dreie seg om los-
ninger serlig rettet mot dialogen med domfelte
som gjennomferer straff i samfunnet, som sam-
taleverktey og app-funksjoner pd mobiltelefon, til
a effektivisere kontrolltiltak i fengsel, som brev-
og telefonkontroll, samt videreutvikle en lesning
for elektronisk besgk. Digitalisering kan bidra til
styrket samarbeid pé tvers av enheter og mellom
direktorat og enheter, samt bidra til en semles kri-
minalomsorg til det beste for den domfelte. Samti-
dig skal ikke digitale hjelpemidler og kontrolltil-
tak benyttes som en erstatning for menneskelig
kontakt og samhandling, men brukes som et sup-
plement for a frigjore tid til kriminalomsorgsfag-
lige oppgaver som ansatte best loser i dialog med
domfelte.
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7 @konomiske og administrative konsekvenser

7.1 Innledning

Kriminalitet har store personlige og samfunns-
messige kostnader. For personofre er det doku-
menterte sammenhenger mellom & bli utsatt for
kriminalitet og ulike livslepsutfall, slik som inn-
tekt og arbeidsmarkedstilknytning, bruk av
offentlige trygde- og stenadsordninger og ulike
helsetjenester. Kriminalitet kan ogsa medfere mer
immaterielle kostnader som redusert livskvalitet,
frykt for kriminalitet i befolkningen og folelses-
messige konsekvenser for familie og parerende til
ofre for kriminalitet. For lovbrytere er det ogséa
dokumentert sammenhenger mellom kriminali-
tet og ulike livslepsutfall. Kriminalitet medferer
ogsa direkte kostnader for a forebygge og
bekjempe kriminalitet, slik som direkte utgifter til
politi, patalemyndighet, domstoler og kriminal-
omsorgen. Eksempelvis var gjennomsnittskost-
naden for en fengselsplass pé heyt sikkerhetsniva
nesten 1,2 millioner kr. i 2020.

Det er betydelig usikkerhet knyttet til &
beregne eksakt hvor store de samfunnsekono-
miske konsekvensene er av kriminalitet. Det er
utarbeidet en rekke forskningsarbeider interna-
sjonalt, med det formal a kartlegge kostnadene
kriminalitet har for samfunnet.! I Norge er det
ogsa gjort ulike forsek pa & beregne kriminalite-
tens kostnader. Mye av forskningen har tatt for
seg enkelte kriminalitetsomrader. For eksempel
ble det beregnet at kostnadene av arbeidslivs-
kriminalitet utgjorde om lag 40 milliarder kroner i
2015, i form av skatte- og avgiftsunndragelser og
skjult verdiskaping.? Videre ble de samfunnseko-
nomiske kostnadene ved vold i naere relasjoner
beregnet til 4 ligge i omradet 4,5 til 6 milliarder
kroner i 2010. Analyser har ogséa vist at samfunns-
kostnaden av at barn har veert utsatt for alvorlig
omsorgssvikt eller mishandling i 2015 eller tid-
ligere i livet samlet utgjer om lag 75 milliarder
kroner gjennom livslopet.? Bakke? gjennomferte i

L For eksempel McCollister mfl. (2010), Heeks mfl. (2018),
og Smith mfl. (2014).

2 Samfunnsekonomisk analyse AS (2017).
3 Vista Analyse (2012), Vista Analyse (2017).

2011 en undersekelse om tyverikriminalitetens
kostnader og gjorde da ogsa et bredere anslag
over kostnadene av kriminaliteten. Han anslo at
kriminalitet kostet det norske samfunnet
88 milliarder kroner i 2009, som han presiserte
var et forsiktig anslag. Dette tilsvarer at kriminali-
teten i samfunnet kostet hver nordmann over 16
ar i gjennomsnitt 21 000-22 000 kroner per ar i
2009-kroner.

Det er etter departementets vurdering behov
for et oppdatert og bedre kunnskapsgrunnlag om
de sannsynlige samfunnsekonomiske konsekven-
sene av kriminalitet for 4 gi et bedre grunnlag for
politikkutvikling. Derfor gjennomferer Samfunns-
okonomisk analyse AS i 2021, pa oppdrag fra Jus-
tis- og beredskapsdepartementet, et forsknings-
prosjekt med formél om 4 kartlegge samfunns-
okonomiske konsekvenser av kriminalitet og
ansla hva som er sannsynlige samfunnsekono-
miske konsekvenser av endringer i kriminalitets-
utviklingen, enten i form av redusert eller okt
kriminalitet.

Selv om det er usikkerhet forbundet med stor-
relsen pa de samfunnsekonomiske konsekven-
sene, er det utvilsomt slik at kriminalitet har bety-
delige direkte og indirekte kostnader. Det er der-
med grunn til 4 anta at tiltak som reduserer krimi-
nalitet, enten ved & forebygge eller redusere til-
bakefallet til ny kriminalitet, vil ha betydelig
sterre positive samfunnsekonomiske konsekven-
ser enn de direkte budsjettutgiftene knyttet til til-
takene. Ved 4 sorge for forebygging og redusert
tilbakefall til kriminalitet vil samfunnet bli spart
for store samfunnsekonomiske kostnader over
tid.

7.2 Naermere om konsekvensene av
foreslatte tiltak

I stortingsmeldingen foreslar regjeringen flere til-
tak for & tilpasse kriminalomsorgen til nye sam-
funnsbetingelser. Dersom tiltakene samlet bidrar
til et mer rehabiliterende innhold i straffe-

4 Bakke (2011).
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gjennomferingen, vil de samfunnsekonomiske
gevinstene kunne overgd utgiftene knyttet til de
ulike tiltakene.

Stortingsmeldingen foreslar i hovedsak utred-
ninger av ulike tiltak, og samtlige konklusjons-
punkter i meldingen vil derfor ha relativt
beskjedne ekonomiske konsekvenser som kan
gjennomferes innenfor de bererte departemente-
nes gjeldende budsjettrammer. Forslagene som
skal utredes videre, kan imidlertid ha sterre eko-
nomiske og administrative konsekvenser, og for-
slagene ma derfor vurderes nér de foreligger. Jus-
tis- og beredskapsdepartementet vil komme til-
bake til finansieringen av tiltakene i de arlige bud-
sjettforslagene.

Styrking av kunnskapsgrunnlaget

Det foreslas i punkt 5.1 flere tiltak for & utvikle
dagens kunnskapsgrunnlag for 4 styrke departe-
mentets styring av kriminalomsorgen. Det fore-
slas & utvikle statistikkgrunnlaget for straffe-
sakskjeden for 4 kunne folge saker gjennom hele
straffesakskjeden, & etablere en ny indikator for
deltakelse i arbeid og utdanning samt & videre-
utvikle forskningsgrunnlaget om effektene av
ulike typer straffereaksjoner og straffegjennom-
foringsformer i kriminalomsorgen. Forslagene vil
i forste omgang medfore enkelte okte kostnader
som vil dekkes innenfor Justis- og beredskaps-
departementets eksisterende budsjettrammer. Til-
takene vil samlet bidra til & styrke kunnskap om
effekter og sammenhengen mellom virkemidler
og maloppndelse i kriminalomsorgen.

Straffereaksjoner, straffegiennomfaringsformer og
mekling

Under punkt 5.2 foreslids en gjennomgang av
dagens straffegjennomferingsformer i kriminal-
omsorgen, med mal om & vurdere forenkling og
effektivisering basert pd domfeltes behov og
risiko, herunder bruk av teknologiske kontroll-
tiltak. Det foreslas videre & evaluere effekten av
straffereaksjoner og meklingsordningen i kon-
fliktradet samt & vurdere mulighetene for & bruke
gjenopprettende prosess pa nye omrader. Tiltakene
vil pa sikt bidra til & utvikle det nedvendige kunn-
skapsgrunnlaget for 4 sikre en mer effektiv bruk
av ressurser i kriminalomsorgen. Selve gjennom-
gangen vil medfere enkelte gkte kostnader, som
vil dekkes innenfor Justis- og beredskapsdeparte-

mentets eksisterende budsjettrammer. Fremtidig
forenkling og effektivisering kan imidlertid poten-
sielt fore til betydelige besparelser og mer effektiv
bruk av ressursene til straffegjennomfering.

Varsling av ofrene for kriminalitet

Under punkt 5.3 foreslads det & utarbeide et lov-
forslag om & styrke varslingsreglene i kriminal-
omsorgen for forneermede eller etterlatte. En lov-
utredning vil ikke innebare behov for gkte bevilg-
ninger.

Forvaltningssamarbeid og tilbakefering til samfunnet

Et velfungerende forvaltningssamarbeid er en
viktig forutsetning for a sikre et godt og rehabili-
terende innhold i straffegjennomferingen som
bidrar til & redusere tilbakefallet til ny kriminalitet.
Stortingsmeldingen foreslar & skaffe bedre kunn-
skap om innsattepopulasjonens helse- og velferds-
behov og hvilke tjenester de i dag mottar, for der-
etter vurdere tiltak som kan forbedre samord-
ningen mellom kriminalomsorgen, samarbeidende
etater og kommuner. Utgifter til den foreslatte
gjennomgangen vil tas innenfor de deltakende
departementenes gjeldende budsjettrammer. Even-
tuelle ytterligere utgifter som oppstir som en
konsekvens av gjennomgangen og som gar utover
gjeldende budsjettrammer, vil regjeringen komme
tilbake til i forbindelse med de arlige budsjett-
forslagene.

Isolasjon og psykisk syke i fengsel

Stortingsmeldingen foreslar under punkt 5.5 at
regjeringen nedsetter et offentlig utvalg for a
utrede ivaretakelsen av innsatte med helse-
messige forhold som vanskeliggjor deltakelse i
fengselsfellesskapet. Utgifter til utvalgsarbeidet
dekkes innenfor Justis- og beredskapsdeparte-
mentets og Helse- og omsorgsdepartementets
eksisterende budsjettrammer.

Kompetanse i kriminalomsorgen

Under punkt 5.6 foreslas det at regjeringen skal
videreutvikle grunnutdanning, etter- og videre-
utdanningstiloud og forsknings- og utviklings-
virksomheten i regi av KRUS. Videreutviklingen
vil dekkes innenfor Justis- og beredskapsdeparte-
mentets eksisterende budsjettrammer.
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Justis- og beredskapsdepartementet
tilrar:

Tilrading fra Justis- og beredskapsdepartementet
18. juni 2021 om Kriminalomsorgsmeldingen -
fremtidens kriminalomsorg og straffegjennom-
foring blir sendt Stortinget.
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