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Rapporten belyser arbeidet med risikovurdering og reintegrering av
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Forord

Rapporten viser resultater fra prosjektet «Risikovurdering og reintegrering av radikaliserte
individer i Norden».

«Forskningsprosjektet er initiert av Justis- og beredskapsdepartementet, som ledd i
oppfalgingen av den nasjonale kontraterrorstrategien. Ett av de prioriterte tiltakene i
strategien er a legge til rette for en kunnskapsbasert metodeutvikling og erfaringsdeling om
risikovurderinger og effektive tiltak innenfor reintegrering. Prosjektet er finansiert av Nordisk
ministerrad. Prosjektet er gjennomfart av forskerne Stian Lid ved By- og
regionsforskningsinstituttet NIBR, OsloMet og Tina Wilchen Christensen, Human Culture.

Stian Lid er kriminolog og har bred kunnskap om forebygging av voldelig ekstremisme
(CVE). Han har studert CVE seerlig innen politi og kommunale myndigheter. Lid var
medredaktar av Routledges handbook of deradicalization and disengagement (2020). For
mer informasjon og oversikt over artikler, bokkapitler og rapporter, se OsloMet.

Tina Wilchen Christensen er en erfaren forsker, konsulent og train-the-trainer innen P/CVE.
Christensen har ekspertkunnskap om rehabiliterings- og reintegreringsprosessene til tidligere
voldelige ekstremister, samt risikovurdering og tverretatlig samarbeid i de nordiske landene.
For mer informasjon og oversikt over artikler, bokkapitler og rapporter, se
www.humanculture.dk

Vi vil takke alle informantene som har delt sine erfaringer og innsikter, i intervjuer og/eller
deltakelse i workshop i Oslo. Deres bidrag har veert helt avgjerende for & kunne lgfte frem
viktige erfaringer, utfordringer og problemstillinger innenfor et krevende felt. Vi vil ogsa takke
alle dere som har lest utkast til rapporten og gitt viktige tilbakemeldinger. Takk ogsa til Linn
Andrea Meinert Schgning i Justis- og beredskapsdepartementet for god prosjektoppfalging.

NIBR, september 2023

Erik Henningsen
Forskningssjef
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Sammendrag

Denne rapporten belyser arbeidet med to sentrale tematikker innen forebygging av voldelig
ekstremisme; Risikovurderinger av radikaliserte individer hovedsakelig i det forebyggende
sporet utfart av politiet og helse- og velferdstjenestene, og reintegrering av radikaliserte
individer.

Vi belyser sentrale praksiser og tiltak innen risikovurderinger og reintegrering, samt
vurderinger av hvordan disse praksisene fungerer. Vi har intervjuet praktikere og andre
myndighetspersoner i Danmark, Sverige, Norge og Finland samt gjennomgatt tidligere
forskning og annen litteratur. Malsettingen er & gi beslutningstakere og praktikere et grunnlag
for & videreutvikle arbeidet med risikovurdering av radikaliserte individer og innsats for &
reintegrere radikaliserte individer.

De nordiske landene er alle forankret i den nordiske velferdsmodellen og har betydelige
ideologiske, juridiske og kulturelle likheter, samt liknende organisering og tjenesteutgving. |
tillegg har de siste tiarenes fremvekst av sikkerhet- og risikotenkning bidratt til
grunnleggende endringer innen offentlig forvaltning, som sikkerhetisering av helse- og
velferdstjenestene, samt et proaktivt politiarbeid bygd pa gkende grad av sikkerhetslogikk.

Pa tvers av de nordiske landene ser vi en betydelig endring i praktikeres og
myndighetspersoners forstaelse av hva som er arsaken til radikalisering og hvem som er
radikalisert. Det fremstar psykologisert og uklart hvem som forstas som radikaliserte individer
og hva deres spesifikke behov er. Na snakkes det i liten grad om politisk, religigst eller
ideologisk overbeviste individer, men nesten utelukkende om den psykisk syke ’enkeltaktgr’.
| det perspektiv er det ogsa uklart, nar og hvorledes radikalisering som problematikk atskiller
seg fra annen kriminalitet.

Mens myndighetene ofte definerer radikalisering som en prosess der en person i gkende
grad aksepterer bruk av vold for & na ideologiske, politiske eller religigse mal, ser vi en
tendens til at innsatsen mot radikalisering generelt dekontekstualiseres og avpolitiseres ved
at politiske, ideologiske og internasjonale faktorer i liten grad vektlegges. Derimot har
mistrivsel, omsorgssvikt, traumatisering og utenforskap blitt de sentrale arsaksforklaringene
til radikalisering. Disse faktorer kan ha avgjgrende betydning i forhold til den enkeltes
deltakelse. Samtidig mener vi at det i st@rre utstrekning bar vektlegges hvordan deltakelse i et
ekstremt miljg kan transformere deltakeren. Det betyr at uansett hvilke arsaker som ligger til
grunn for personens rekruttering til og identifisering med miljget bar det i praksis veere fokus pa
bade de bakenforliggende arsaker til deltakelsen, hvor lang tid den enkelte har deltatt i miljget,
hvilken posisjon(er) den enkelte har inntatt kombinert med en oppmerksomhet pa personens
ideologiske orientering.

Risikovurdering

Individuell risikovurdering kan forstas som bade & vurdere mulighetene for at en person skal
bega terrorhandlinger, men ogsa identifisering av behov og egenskaper hos individet som
kan tas tak igjennom intervensjoner. Vurderinger av personers handlinger i fremtiden er alltid
heftet med stor usikkerhet og bestar av betydelige metodologiske, etiske og praktiske
utfordringer.

Analysene av politiet og helse- og velferdstjenestenes arbeid med risikovurdering av
radikaliserte individer i Norden omhandler seerlig lovgivning, organisering og metoder. Vi
skiller mellom Danmark og de tre andre nordiske landene, da arbeidet er markant annerledes
i Danmark.

Risikovurderingsarbeid i Danmark

Danmark har en annen lovgivning, organisering og risikovurderingsverktgy enn de andre
nordiske landene. Helt sentralt for disse forskjellene er dansk lovgivning. Retsplejeloven §
115 gir offentlige myndigheter mulighet til & gi videre til andre myndigheter opplysninger om



den enkelte, hvis den vurderes relevant for saken. Risikovurderinger gjgres i det tverretatlige
samarbeidsforumet, Infohus, hvor representanter fra kommunale tjenester samt politiet
bringer inn relevant kunnskap de besitter om en persons liv. For & hjelpe aktgrene i Infohus-
samarbeidet til & holde fokus og retning i analysene om personens situasjon er det utviklet et
dialogbasert vurderingsverktay. Vurderingsverktayet medvirker til & strukturere praktikernes
vurdering av risiko og beskyttelsesfaktorer utfra ni dimensjoner. Denne organiseringen er
iverksatt i hele landet, og danske myndigheter har utviklet egne handbgker og retningslinjer
til arbeidet.

De danske praktikerne og andre myndighetspersoner vi har intervjuet, mener at nar ulike
myndigheter sammen gjar vurderingene nyanseres de ulike aktgrenes forstaelse og tolkning,
og det gir en mer helhetlig vurdering av personen. Metoden medvirker ogsa til at deltakerne
opplever et felles ansvar for vurderingene. Vurderingsverktgyet systematiserer den faglige
samtalen mellom representantene fra ulike sektorer og bidrar til at de ulike aktagrene utvikler
over tid et felles sprék ved at dimensjonene og tilhgrende begreper er definert. En
systematisk gjennomgang av personen fungerer som en «baseline», som danner
utgangspunktet for & vurdere personens progresjon ved senere progresjonsmgter.
Verktgyets sakelys pa risiko- og beskyttelsesfaktorer hjelper til & utarbeide en balansert
vurdering av personen, i tillegg til & kartlegge hva som kan gjares for a bedre situasjonen.
Enkelte praktikere fremhevet imidlertid at hele vurderingsprosessen og vurderingsverktgyet
er omfattende og tidkrevende, og at strukturering av analysen kan fare til «tunnelsyn».

Risikovurderingsarbeid i Sverige, Norge og Finland

Risikovurderingsarbeidet i disse landene har vesentlige likheter. Arbeidet er i liten grad
standardisert og formalisert, slik som i Danmark. Det gir store variasjoner i hvordan arbeidet
gjegres internt i landene. Lovgivningen, organiseringen og metodene skiller seg ogsa markant
fra Danmark.

| Sverige, Norge og Finland setter lovgivningen omfattende begrensninger for
informasjonsdeling mellom tjenester. Helse- og velferdstjenester kan kun dele opplysninger
om personen med politiet i tilfeller der de vurderer at informasjonen kan forhindre alvorlig
kriminalitet som terror. Mange praktikere i disse landene er ogsa usikre pa hvordan loven
skal tolkes, som gjer at praksisen for nar man vurderer det som ngdvendig a dele
informasjon varierer mellom tjenester.

Risikovurderinger gjgres i hovedsak av politiet og/eller sikkerhetstjenestene, og i mindre grad
i fellesskap med representanter fra helse- og velferdstjenester. Organiseringen av arbeidet
internt i politiet varierer. Erfaringene fra politibetjentene er at arbeidet med risikovurderinger
av radikaliserte individer i politiet med fordel kan formaliseres, standardiseres og
differensieres. En differensiering av arbeids- og ansvarsoppgaver hvor etterretningsarbeidet,
risikovurderinger og tiltaksarbeidet ble fordelt mellom flere personer, var a foretrekke. En slik
organisering ble oppfattet a styrke bade informasjonsgrunnlaget til vurderingen, selve
risikovurderingen og bidra til & redusere usikkerheten og engstelsen hos ansatte.

Styrkingen av samarbeidet mellom politiet og sikkerhetstjenesten som har vokst frem de
siste arene ble oppfattet som viktig av ansatte i politiet. Mest formalisert fremstar
samarbeidet & veere i Sverige med etableringen av Redex. | hvilken grad slike
samarbeidsgrupper brukes til & utveksle informasjon mellom politiet og sikkerhetstjenesten,
eller om tjenestene ogsa i fellesskap utarbeider risikovurderinger, synes a variere.
Politiansatte erfarer fortsatt utfordringer i samarbeidet, for eksempel sikkerhetstjenestens
begrensede deling av informasjon med politiet.

Det er ikke utarbeidet noen nasjonale retningslinjer eller standarder for samarbeidet mellom
politiet og helse- og velferdstjenestene i de tre landene. Lokalt er det utviklet mer eller mindre
formaliserte samarbeid. Enkelte steder foregar kontakten mer ad hoc mellom politiet og
relevante tjenester steder, mens andre steder er det opprettet faste team med representanter
fra politiet og helse- og velferdstjenestene. | noen av teamene vurderes risikoen i felleskap
mellom helse- og velferdstjenestene og politiet i saker hvor personopplysninger kan deles.



Hvilke metoder som skal brukes for & gjare risikovurderinger av radikaliserte individer er
heller ikke standardisert. Politiet har frem til helt nylig fgrst og fremst anvendt sine
tradisjonelle etterretningsmetoder for innhenting, analyse og risikovurdering i arbeidet med
risikovurdering av radikaliserte individer. Disse metodene fremstar & variere fra mer
ustrukturerte til strukturerte risikovurderinger. | Sverige har enkelte politidistrikt de siste arene
tatt i bruk risikovurderingsverktgyet TRAP-18 for vurdering av enslige aktgrer (lone actors).
Det tilbys na utdanning i verktgyet til alle politidistrikt. Det fremstar imidlertid uklart om TRAP-
18 kun er tenkt a brukes for & vurdere enslige aktgrer eller om dette verktayet skal anvendes
ogsa overfor ikke enslige aktarer. Enkelte politidistrikt i Norge vurderer ogsa a ta i bruk
TRAP-18.

Erfaringer og vurderinger av arbeidet med risikovurderinger i Norden

Sammenstiller vi erfaringene fra arbeidet med risikovurderinger i de fire nordiske landene, og
tidligere forskning, kan vi trekke noen sentrale leerdommer som er viktige for
videreutviklingen av arbeidet i de nordiske landene.

Arbeidet med risikovurderinger av radikaliserte individer er sveert krevende og er beheftet
med stor usikkerhet. Risikovurderinger bestar av betydelige metodologiske, etiske og
praktiske utfordringer. Ingen vurdering kan med sikkerhet bedgmme risikoen for om en
person kommer eller ikke kommer til & bega terrorhandlinger. Arbeidet skal ogsa balansere
samfunnets behov for beskyttelse og individets frihet. Samtidig er lovgivning, organisering og
valg av metode avgjgrende for risikovurderingsarbeidet.

Lovgivning

Graden av informasjonsdeling mellom offentlige myndigheter er avgjgrende for hvor
nyanserte risikovurderingene av radikaliserte individer blir. Lovgivning legger ogsa premisser
for samarbeidet mellom aktgrene og valg av risikovurderingsverktgy. Det er den danske
lovgivningens vide muligheter for informasjonsdeling som gjorde det mulig & etablere info-
hus samarbeidet og utvikle det dialogbaserte vurderingsverktayet.

De nordiske landenes ulike lovgivning for informasjonsdeling plasserer landene forskjellig pa
vektingen mellom beskyttelses av borgerens frihet og beskyttelse av samfunnet mot voldelig
ekstremisme. Hvor Danmark sammenliknet med de andre nordiske landene i stgrre grad
vektlegger beskyttelse av samfunnet og mindre borgerens personvern.

Praktikeres usikkerhet om nar personinformasjon kan deles mellom tjenester er, seerlig i
Sverige, Norge og Finland, en gjentagende utfordring som bgr adresseres. Det er samtidig
behov for at politiet og politiets sikkerhetstjenestenes forespgrsel til helse- og
velferdstjenestene om & dele personinformasjon uten samtykke ma bli tydeligere

Organisering

Et sentralt funn i denne studien er hvilke betydning organisering har for bade kvaliteten av
vurderingene og ivaretakelsen av ansatte. Differensiering av oppgaver og ansvarsomrader,
hvor aktgrer som besitter forskjellig informasjon, kunnskap og kompetanse samles til en
systematisk, koordinert og kvalifisert analyse og vurdering, ser ut til & fremme kvaliteten i
vurderingene og spre ansvaret for vurderingen blant ansatte. Dette er gjeldende bade i
organiseringen av arbeidet internt i politiet, i samarbeidet mellom politi og sikkerhetstjenesten
og i samarbeidet mellom politi og kommune/helsetjenestene.

Metoder for risikovurderinger

Metoder for risikovurderinger av radikaliserte individer er omstridt, ogsa i Norden. Det er
imidlertid enighet, blant de vi har intervjuet og i forskningen, om noen forhold ved
risikovurderinger. Risikovurderinger er ikke et hjelpemiddel for & predikere voldshandlinger,
men er heller et redskap for & prioritere mellom saker og fa kunnskap om individets behov for
a kunne sette inn relevante forebyggende tiltak. Risikovurderinger er et «gyeblikksbilde», da
endringer i personens situasjon skjer som gjer vurderingen mindre relevante. Det trengs
betydelig kompetanse til & gjennomfare risikovurderinger. Ustrukturerte vurderinger oppfattes



av mange som en sarbar tilneerming, da det er mer sannsynlig & ga glipp av vesentlige
forhold, og at slike vurderinger i seerlig grad er avhengig av fagpersonenes skjgnnsutgvelse.

Strukturerte risikovurderinger, som er en kombinasjon av en strukturert evaluering og faglig
skjgnn, er den anbefalte metoden innen risikovurderinger av vold og voldelig ekstremisme.
Det danske risikovurderingsverktgyet og TRAP-18 er eksempler pa strukturerte
risikovurderinger. De fleste vi har intervjuet gnsker bruk av strukturerte risikovurderinger,
fremfor ustrukturerte risikovurderinger. De pekte pa at strukturerte vurderinger bidrar til &
etablere en ramme for risikovurderingen, og hvilke sentrale temaer som bgr belyses i
vurderingen er identifisert pa bakgrunn av eksisterende forskning. Strukturerte
risikovurderinger er med pa a profesjonalisere vurderingene, og reduserer at beslutninger tas
pa magefglelse. En standardisering av metoder for risikovurdering vil ogsa kunne gjgre
praksisen likere pa tvers av landet, og redusere ansvaret lokalt ansatte na opplever med selv
& matte utvikle metodene for risikovurdering.

Det er imidlertid ulike oppfatninger om i hvilken grad vurderingene skal struktureres. Enkelte
av de vi intervjuet, og tidligere forskning, har pekt pa noen sentrale innvendinger mot
standardisering og strukturerte vurderinger, for eksempel at standardisering gker de ansattes
falelse av trygghet, plasserer ansvaret utenfor seg selv og begrenser alternative perspektiver
og lgsninger. Risikobildet kan ofte endres raskt, som fordrer heller diversifisering heller enn
standardisering. Spesifikke risikovurderingsverktay krever ogsa betydelig oppleering som vil
ta ressurser. Nar resultatet av vurderingene er sa usikre, blir verdien av spesifikke
risikovurderingsverktay begrenset.

| vurderingen av hvilke typer risikovurderinger man skal bruke ma man vurdere mulighetene
for ugnskede resultater av de ulike tilneermingene. Etter var oppfatning, som samsvarer med
annen forskning pa risikovurderinger av vold og voldelig ekstremisme, er det flere ulemper
med manglende standardisering av metoder for risikovurderinger og bruk av ustrukturerte
vurderinger i risikoarbeidet, enn & standardisere metodene og anvende en form for
strukturerte vurderinger. Standardiseres metodene og anvendes det strukturerte vurderinger
kreves det imidlertid en betydelig bevissthet om mulige negative konsekvenser og
iverksettelse av tiltak for & motvirke slike.

Valg av metode ma ogsa vurderes opp mot formalet med risikovurderingene, hvilken type
risiko man er interessert i a fange opp og malgruppe, samt hvem som skal gjare
risikovurderingene og hvor mye trening det kreves for & opparbeide seg tilstrekkelig
kompetanse, i tillegg til hva slags informasjon som er mulighet a innhente.

Ser man samlet sett pa erfaringene kartlagt i dette studiet og hva tidligere forskning
vektlegger, har alle de nordiske landene, betydelig forbedringspotensial i sitt
risikovurderingsarbeid. Forbedringene omhandler bade ivaretagelsen av borgerens
rettsikkerhet, forstaelsen av lovgivningen og nar aktgrer kan dele informasjon,
organiseringen av arbeidet og metoder for risikovurderinger.

Reintegrering

Innsatser for & fremme reintegrasjon vektlegger bade a beskytte samfunnet og stette den
enkelte. Malet er & tilby en statte som bidrar til & skape reelle muligheter for at den enkelte
kan delta i utdannelse, arbeid og/eller andre former for aktiviteter og derigjennom bli en del
av samfunnet.

En vellykket reintegrasjon avhenger av en helhetlig tiinaerming som innebzerer bade at den
enkelte stgttes i & utvikle alternative sosiale og profesjonelle kompetanser, samtidig som
samfunnet muliggjer en tilbakekomst. Prosessen er kompleks og kan involverer alle aspekter
av en persons liv. De former for stgtte den enkelte kan ha behov for kan oppdeles i seks
overordnede domener: psykiske behov, kognitive behov, sosiale behov, atferdskorrigerende
behov, funksjonelle behov og sikkerhetsrelevante behov.



Praktikernes mandat, insitusjonelle logikk og de innsatser de anvender er betinget av
velferdsstatens vektlegging av den enkeltes mulighet for inklusjon og deltakelse i samfunnet
samt statens investering i individet.

Hvordan gjgres det?

Arbeidet med reintegrering fremstar som relativt likt i alle de nordiske landene. Kommune og
sosialtjenestene har saerlig ansvar for & tilby bosted, gkonomiske stanader ved behov, arbeid
og/eller utdanning. Helsetjenestene har ansvar for & gi helsehjelp, politiet har spesielt ansvar
for individenes sikkerhet og trygghet, i tillegg til & monitorere utviklingen i individenes risiko.
Kriminalomsorgen skal giennom rehabilitering forhindre ny kriminalitet.

Denne studien viser at praktikerne utvikler malet for prosessen i samarbeid med den enkelte.
Men undersgkelsen viser ogsa at praktikernes handlingslogikk og dermed perspektiv pa hva
malet med prosessen er, er informert av gjeldende lover og deres respektive mandater. |
tillegg spiller bevisste og ubevisste forstaelser av radikalisering inn. Praktikere handler slik pa
bakgrunn av den implisitte forandringshypotese (theory of change), som ligger til grunn for
velferdsstatstenkningen i Norden. Samtidig fikk det ogsa betydning for innsatsen at
forstaelsen av radikalisering var redusert til individualiserte psykososiale problematikker

Samarbeid og rettmessig deling av opplysninger, utvikling av felles mal og handlingsplaner
samt tydelighet i sakskoordinering og ansvarsfordeling er av helt sentral betydning for &
lykkes med reintegrering av radikaliserte individer. Til tross for at malsetning er viktig for en
innsats, viser forskningen ogsa, hvor vanskelig det i praksis er & begrepsgjgre mange av de
aspekter som gjgr seg gjeldende i en reintegrasjonsprosess og som muliggjgr operative mal
som fungerer i praksis.

Utfordringer og anbefalinger — et utdrag

I de nordiske landene er det mange gode innsatser som skal hjelpe den enkelte med &
utvikle et ikke-kriminelt liv og med & bli reintegrert. Men til tross for de mangefasetterte
innsatsene er det grunn til & vurdere flere aspekter.

Var undersgkelse viser at praktikere pa tvers av kommuner og NGO-er argumenterte for
‘holistiske’ innsatser, uten at disse var knyttet til tydelige og konkrete mal.

De problematikker som er et resultat av deltakelse i ekstreme miljger synes a by pa andre
utfordringer enn hva den eksisterende praksis handterer. De nordiske innsatser for & fremme
reintegrering springer ut av allerede eksisterende praksis for sosiale innsatser, og det er en
tendens til uoverensstemmelser mellom innsatsene og den enkeltes behov i praksis. Det kan
derfor vaere viktig at man i starre grad identifiserer de begrensninger som synes & veere i den
etablerte innsatsen.

Videre far en uklar forstaelse av malgruppen noen negative betydninger i praksis. Mens
utenforskap og sosiale og psykologiske arsaker kan vaere en av arsakene til deltakelse,
synes innsatsene ikke & forholde seg til deltakelsens innvirkning pa deltakeren. Det betyr at
noen av de arsaker, oppfattelser og handlinger, som er knytte til den enkeltes radikalisering,
sosialisering og engasjement i en ekstrem gruppe forblir uidentifisert, ikke - forstatt eller ikke-
imgtekommet.

Praksisene synes i mindre grad a vektlegge de ideologiske informerte forklaringsmodeller og
hvordan politiserte falelser av utilfredshet kan forme den enkeltes perspektiv, identitet og
potensielle handlingsrepertoar. Samtidig er det viktig ogsa a anerkjenne at deltakelsen er
uttrykk for en sgken etter noe eller/og en opplevelse av samfunnsskapte forhold, som har fart
til et engasjement i en sosial sammenheng og en tilhgrende politisk sak. Engasjementet kan
veere viktig & stgtte opp under i en reintegrasjonsprosess, men fortolket og utgvet innenfor
demokratiets spilleregler. Men spgrsmalet er om innsatser som hovedsakelig tar
utgangspunkt i en psykososial malgruppeforstaelse ogsa i tilstrekkelig grad fokuserer pa, og
dermed bidrar til at den enkelte utvikler redskaper til & agere politisk innenfor grensene av et
liberalt demokratisk samfunn.



Denne studien har ogsa identifisert en forskjell mellom innsatser i regi av det offentlige og
NGO-er. Den innsatsen NGO-er som har deltatt i undersgkelsen utaver, er basert pa
detaljert innsikt i den praksis, kultur og sosialisering som gjar seg gjeldende i de miljger
deres malgruppe har veert involvert i. De har dermed detaljert kunnskap om sammenhengen
og iseer falelser knyttet til utgvelse av vold, ideologi og deltakelse. Vi argumenterer derfor for
at en starre utveksling mellom forskjellige aktgrer pa omradet kunne styrke innsatsene i et
ytterst komplekst felt ved at det kommer flere forskjellige former for kunnskap i spill.

Ideologi utgjer en seerlig starrelse i dette arbeidet. Argumentene for og imot at arbeidet
direkte med ideologi er mange og det er mange mater a gjgre det pa. Vi mener med
utgangspunkt i var tidligere forskning og denne undersgkelsen at arbeid med ideologi er
viktig. For det har stor betydning & skape innsatser som sikter pa a bevisstgjgre den enkelte
om ideologisk informerte antakelser og @ medbvirke til & utvikle den radikalisertes perspektiver
og tankemater og fremme sosiale og profesjonelle ferdigheter og atferdsmanstre som er
forenlig med verdier og praksiser i et liberalt demokrati.

Et ideologisk informert perspektiv som deler mennesker inn i venner og fiender, kan, hvis
disse aspektene ikke handteres, raskt gdelegge inklusjonen pa en arbeidsplass, isolere
personen i utdanningen og pa annen mate medvirke til & adelegge en reintegrasjonsprosess.

Vi ser det derfor som vesentlig at det fokuseres mye mer pa bakgrunnen til den enkeltes
perspektiver, men ogsa pa hvordan ideologi fungerer — det vil si hvordan enhver ideologi
kategoriserer og inndeler verden, og hvordan man som praktiker kan ha dialoger om
konsekvensene av ideologisk betingede argumenter og perspektiver — uten at det er snakk
om en konfronterende diskusjon om for og imot et gitt stasted.

Vi mener med bakgrunn i dette studiet at reintegreringsinnsatser kan styrkes ved at det
utarbeides tydelige forandringsteorier, strategier og mal for reintegreringsprosessen. Det kan
synliggjgre om forskjellige praktikere er enige om problematikken og om hvilke innsatser som
kan hjelpe. Dette kan ogsa medvirke til & etablere en mer ensartet praksis praktikerne
imellom. Tydeligere mal for innsatsen kan ogsa gjare det lettere a identifisere medarbeidere
med den beste kompetansen og & evaluere om innsatsen fungerer etter hensikten — eller
hvorfor den ikke fungerte etter hensikten. Utover dette vil det veere en styrke for
reintegrasjonsinnsatsen om et sterkere samarbeid ble etablert mellom myndighetene og
NGO-er, for & fa mer nyansert kunnskap og innsatser.



Summary

This report explores the work on two key topics in the prevention of violent extremism: risk
assessments of radicalised individuals, primarily in the preventive work carried out by the
police and the health and welfare services, and the reintegration of radicalised individuals.

We cast light on central practices and measures related to risk assessment and
reintegration, and evaluations of how these practices work. We have interviewed
practitioners and other representatives of the authorities in Denmark, Sweden, Norway and
Finland, in addition to reviewing previous research and other literature. The aim is to provide
decision-makers and practitioners with a basis for further developing the work on risk
assessment of radicalised individuals and initiatives to reintegrate radicalised individuals.

The Nordic countries all adhere to the Nordic welfare model and have much in common in
terms of ideology, legal system and culture, as well as similar organisational structure and
service provision. In addition, the emergence of security and risk thinking in recent decades
has contributed to fundamental changes in the public administration, such as the
securitisation of the health and welfare services, as well as proactive policing based on an
increasing degree of security logic.

Across the Nordic countries, we are seeing a significant change in practitioners’ and public
officials’ understanding of what causes radicalisation and who is radicalised. The field has
become ‘psychologised’, and it is becoming increasingly unclear who is perceived as a
radicalised individual and what their specific needs are. These days there is little talk of
politically, religiously or ideologically convinced individuals; instead people are almost
exclusively referred to as a mentally ill ‘lone actor’. From this perspective, it is also very
unclear when and how radicalisation differs from other crime.

While the authorities often define radicalisation as a process in which a person increasingly
accepts the use of violence to achieve ideological, political or religious goals, there is a
general tendency for initiatives to combat radicalisation to be decontextualised and
depoliticised, by according little weight to political, ideological and international factors. By
contrast, unhappiness, neglect, traumatisation and exclusion are widely cited as the main
causes of radicalisation. These factors may be of decisive importance in relation to the
individual’s participation in an extremist environment. At the same time, we believe that
greater importance should be attached to how participation in an extremist environment can
transform the participant. This means that regardless of the underlying causes of the
individual’s recruitment to and identification with the environment, there should in practice be
a focus on the underlying reasons for their participation, the length of time the individual has
participated in the environment, the position(s) the individual has assumed, and the
individual’s ideological orientation.

Risk assessment

Individual risk assessment can be understood as both an assessment of the possibility of a
person committing a terrorist act, but also work to identify the needs and characteristics of
the individual that can be addressed through interventions. Assessments of people’s future
actions will always be laden with great uncertainty, and they entail significant methodological,
ethical and practical challenges.

The analyses of the work done by the police and the health and welfare services on risk
assessment of radicalised individuals in the Nordic region tend to focus in particular on
legislation, organisation and methods. We distinguish between Denmark and the other three
Nordic countries, as there are marked differences in the work in Denmark.

Risk assessment work in Denmark

Denmark has different legislation, organisation and risk assessment tools than the other
Nordic countries. The main reason for these differences is the Danish legislation. Section



115 of the Administration of Justice Act (Retsplejeloven) gives public authorities the
opportunity to pass on information about individuals to other authorities if it is deemed
relevant to the case. Risk assessments are carried out in an inter-agency crime-preventive
forum called Info-houses, where representatives from various local government services and
the police share relevant knowledge they possess about an individual's personal
circumstances and life. A dialogue-based assessment tool has been developed to help the
parties in the Info-house collaboration maintain focus and direction in the analyses of an
individual’s situation. The assessment tool helps structure the practitioners’ assessment of
risk and protective factors on the basis of nine dimensions. This organisation has been
implemented throughout Denmark, and the Danish authorities have developed their own
manuals and guidelines for this work.

The practitioners and public officials we interviewed in Denmark stated that when different
authorities collaborate on joint assessments, the different actors’ understanding and
interpretation become more nuanced, resulting in a more holistic assessment of the
individual. The method also contributes to the participants feeling that the responsibility for
the assessments is shared. The assessment tool systematises the discussion between the
representatives from the different sectors and helps the various actors develop a common
language over time, by defining the dimensions and associated concepts. A systematic
review of the individual under assessment serves as a ‘baseline’, which then forms the
starting point for assessing changes at subsequent progression meetings. The tool’s focus
on risk and protection factors helps ensure a balanced assessment of the person, in addition
to mapping what can be done to improve the situation. However, some practitioners
highlighted that the assessment process using the tool is very extensive and time-
consuming, and that the structuring of the analysis can lead to “tunnel vision”.

Risk assessment work in Sweden, Norway and Finland

There are many similarities in the risk assessment work in these three countries. The work is
not very standardised or formalised, compared with Denmark, resulting in large variations in
how this work is done internally within the countries. The legislation, organisation and
methods also differ markedly from Denmark.

In Sweden, Norway and Finland, the legislation places extensive restrictions on information
sharing among the various services. Health and welfare services can only share information
about individuals with the police in cases where they believe that the information may
prevent serious crime, such as terrorism. Many practitioners in these countries are also
uncertain about how the law should be interpreted, meaning practices for when it is
considered necessary to share information also vary among the services.

Risk assessments are mainly carried out by the police and/or security services, and to a
lesser extent together with representatives from the health and welfare services. The
organisation of this work within the police also varies. Police officers report that the work on
risk assessments of radicalised individuals in the police would benefit from being formalised,
standardised and differentiated. Ideally, tasks and responsibilities should be differentiated,
such that intelligence work, risk assessments and intervention work are distributed among
several persons. It was held that this kind of organisation would strengthen the information
base for the assessment, improve the actual risk assessment, and help reduce uncertainty
and anxiety among the people involved in the work.

The growing collaboration between the police and the security services in recent years was
perceived as important by police employees. Sweden appears to have the most formalised
collaboration, through the establishment of Redex. There is variation in the extent to which
these kinds of collaborative groups are used simply to exchange information between the
police and the security services, or whether the services also work together to prepare joint
risk assessments. Police officers continue to experience challenges in the collaboration, such
as the security services’ limited sharing of information with the police.
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No national guidelines or standards have been drawn up for the collaboration between the
police and the health and welfare services in these three countries. Formalised collaboration
has been developed locally to varying degrees. In some places, the contact between the
police and relevant services takes place on a fairly ad-hoc basis, while in other places
permanent teams have been established with representatives from the police and the health
and welfare services. In some of the teams, the health and welfare services and the police
assess the risk together in cases where personal data may be shared.

Nor is there any standardisation regarding which methods are used to carry out risk
assessments of radicalised individuals. Until very recently, the police have primarily used
their traditional intelligence methods for collecting, analysing and assessing risk in their work
on risk assessment of radicalised individuals. These methods appear to vary, from relatively
unstructured to highly structured risk assessments. In Sweden, some police districts have
recently started using the risk assessment tool TRAP-18 for lone actors. Training in the tool
is now offered in all police districts. However, it is unclear whether TRAP-18 is only intended
to be used to assess lone actors or whether this tool can also be used for non-lone actors.
Some police districts in Norway are also considering starting to use TRAP-18.

Experiences and evaluations of the risk assessment work in the Nordic region

By comparing experiences from the work on risk assessments in the four Nordic countries
and previous research, we can draw a number of important conclusions that will be central in
the further development of this area in the Nordic countries.

The work on risk assessments of radicalised individuals is very demanding and is fraught
with great uncertainty. Risk assessments face significant methodological, ethical and
practical challenges. No assessment can judge with certainty the risk of whether a person
will commit terrorist acts or not. The work must also strike a balance between society’s need
for protection and the individual’s rights and freedom. At the same time, legislation,
organisation and choice of method all lay down constraints for risk assessment work.

Legislation

The degree of information sharing among public authorities is decisive for the degree of
nuance that can be achieved in risk assessments of radicalised individuals. Legislation also
sets important premises for the collaboration among the actors and the choice of risk
assessment tools. It is the broad opportunities for information sharing in the Danish
legislation that enabled the establishment of the Info-house collaboration and the
development of the dialogue-based assessment tool.

The Nordic countries’ differing legislation on information sharing entails differences in the
countries’ weighting between protection of citizens’ individual freedoms and protection of
society against violent extremism, with Denmark attaching greater importance to the
protection of society and less importance to protection of the individual citizen’s privacy,
compared with the other Nordic countries.

Practitioners’ uncertainty about when personal information can be shared between services
is a recurring challenge, particularly in Sweden, Norway and Finland, that needs to be
addressed. At the same time, the police and the police security services’ ability to request
personal information from the health and welfare services without consent needs to be
defined more clearly.

Organisation

A key finding in this study is the significance of organisation for both the quality of the
assessments and the safeguarding of the employees who perform them. Differentiation of
tasks and areas of responsibility, where actors who possess different information, knowledge
and competence gather to perform a systematic, coordinated and qualified analysis and
assessment appears to promote high quality in the assessments and spread the
responsibility for the assessment among employees. This applies in the organisation of work

11



internally within the police, in the collaboration between the police and the security services,
and in the collaboration between the police and the municipal authorities/health services.

Risk assessment methods

Methods for risk assessment of radicalised individuals are controversial, also in the Nordic
countries. However, there is widespread consensus, both among the people we have
interviewed and in the research, on certain aspects of these risk assessments. Risk
assessments are not a tool for predicting acts of violence, but rather a tool for prioritising
between cases and gaining knowledge about the individual’s needs, in order to be able to
implement relevant preventive measures. Risk assessments are a ‘snapshot’, and changes
in the person’s situation may render the assessment less relevant. Considerable expertise is
needed to carry out risk assessments. Many people perceive unstructured assessments as a
vulnerable approach, as they are more likely to miss aspects of significance and are highly
dependent on the assessor’s exercise of judgement.

Structured risk assessments, which are a combination of a structured evaluation and
professional judgement, are the recommended method for risk assessments of violence and
violent extremism. The Danish risk assessment tool and TRAP-18 are examples of
structured risk assessments. Most of the interviewees prefer the use of structured risk
assessments to unstructured risk assessments. They pointed out that structured
assessments help establish a framework for the risk assessment, and that the key topics that
ought to be highlighted in the assessment have been identified on the basis of existing
research. Structured risk assessments serve to professionalise the assessments and reduce
the likelihood of decisions being made based on gut instinct. Standardisation of risk
assessment methods could also make practices more similar across the country and reduce
the responsibility that local employees currently experience as a result of having to develop
their own methods for risk assessment.

Nevertheless, opinions differ regarding the extent to which the assessments should be
structured. Some of the people we interviewed — as well as previous research — have voiced
a number of major objections to standardisation and structured assessments; for example,
that standardisation increases the assessors’ sense of security, places responsibility
elsewhere, and limits alternative perspectives and solutions. The risk outlook can often
change rapidly, which calls for diversification rather than standardisation. Specific risk
assessment tools also require training, which takes resources. When the outcome of the
assessments is so uncertain, specific risk assessment tools are of limited value.

When considering which types of risk assessments to use, the possibilities for undesirable
results of the various approaches must be assessed. In our opinion, which is consistent with
other research on risk assessments of violence and violent extremism, the disadvantages
ensuing from a lack of standardisation of methods for risk assessments and the use of
unstructured assessments in risk work outweigh the disadvantages of standardising the
methods and using structured assessments. However, standardising the methods and using
structured assessments requires great awareness of the potential negative consequences
and implementation of measures to counteract them.

The choice of method must also be aligned with the purpose of the risk assessments, the
type of risk the assessment is intended to identify, and the target group. In addition, factors
such as who is going to perform the risk assessments, how much training is required to
develop sufficient expertise, and what kind of information it is possible to obtain must also be
taken into account.

Based on the experiences mapped in this study and the findings of previous research, there
is considerable potential for improvement in risk assessment work in all the Nordic countries.
The improvements pertain to protection of the citizens’ legal rights, understanding of the
legislation and when actors can share information, the organisation of the work, and methods
for risk assessments.
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Reintegration

Initiatives to promote reintegration emphasise both protecting society and supporting the
individual. The goal is to offer support that helps create real opportunities for the individual to
participate in education, work and/or other forms of activities with a view to becoming
integrated into society.

Successful reintegration depends on a holistic approach that entails both supporting the
individual in developing alternative social and professional competencies, at the same time
as society enables their return. The process is complex and can involve all aspects of a
person’s life. The forms of support the individual may need can be divided into six
overarching domains: mental health needs, cognitive needs, social needs, needs relating to
behaviour correction, functional needs and needs relating to security.

The practitioners’ mandate, institutional logic and the approaches they employ are contingent
on the welfare state’s weighting of the individual’s opportunity for inclusion and participation
in society, as well as the state’s investment in the individual.

How is it done?

The work on reintegration appears to be relatively uniform in all the Nordic countries. The
local authorities and social services are responsible for providing housing, financial benefits
when needed, work and/or education. The health services are responsible for providing
health care. The police are responsible for the safety and security of individuals, in addition
to monitoring developments in the risk associated with individuals. The correctional services
are charged with preventing new crime through rehabilitation.

This study finds that the practitioners develop the goal for the process in collaboration with
the individual concerned. However, the study also shows that practitioners’ logic of action —
and thus their perspective on the goal of the process — is informed by the laws that apply and
their respective mandates. In addition, conscious and subconscious understandings of
radicalisation come into play. Practitioners act in this way on the basis of the implicit theory of
change that underlies all welfare state thinking in the Nordic countries. At the same time, the
efforts are also shaped by an understanding of radicalisation that reduces it to individualised
psychosocial problems.

Collaboration and lawful sharing of information, the development of common goals and
action plans, and clarity in the coordination of case work and the division of responsibilities
are essential for the successful reintegration of radicalised individuals. However, despite the
fact that objectives are important for the work in any given case, research also shows how
difficult it is in practice to conceptualise many of the intertwined aspects that come into play
in a reintegration process and that enable the definition of operational goals that work in
practice.

Challenges and recommendations — a brief summary

There are many good initiatives in the Nordic countries to help individuals develop a non-
criminal life and reintegrate into society. However, despite the multifaceted initiatives, there
are grounds to consider various aspects.

Our study found that practitioners across local authorities and NGOs all called for a ‘holistic’
approach, without linking this to clear, concrete goals.

The kinds of problems ensuing from participation in extremist environments seem to present
different challenges than are addressed by existing practices. The Nordic schemes to
promote reintegration stem from existing practices in social work, and there is a tendency
towards non-alignment between the initiatives and the needs of the individual in practice. It
may therefore be important to take steps to identify the limitations in the established
schemes.
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Moreover, an unclear understanding of the target group can lead to some negative
consequences in practice. While alienation and social and psychological factors may be one
of the reasons for participation in extremist environments, the current initiatives do not seem
to take into account the impact of participation in these environments on the participant. As a
result, some of the causes, perceptions, and actions linked to the individual’s radicalisation,
socialisation and involvement in an extremist group remain unidentified, ununderstood or
unaccommodated.

The practices seem to attach less importance to ideologically informed models of explanation
and how politicised feelings of dissatisfaction can shape the individual’s perspective, identity
and potential repertoire of actions. At the same time, it is also important to recognise that
participation in extremist environments is an expression of a search for something and/or an
experience of socially created conditions, which has led to involvement in a specific social
milieu and an associated political cause. It may be important to support this involvement in a
reintegration process, but now interpreted and exercised within the rules of

democracy. However, the pivotal question is whether initiatives that are mainly based on a
psychosocial understanding of the target group also focus sufficiently on, and thus contribute
to, the individual developing tools to act politically within the bounds of a liberal democratic
society.

This study has also identified a difference between public-sector initiatives and initiatives run
by NGOs. The initiatives run by NGOs that participated in the study are based on detailed
insight into the practices, culture and socialisation norms in the environments in which their
target group has been involved. They thus have detailed knowledge about the context and
especially emotions related to the exercise of violence, ideology and participation. We
therefore argue that increased interaction between the various actors in the field could serve
to strengthen the initiatives in this extremely complex field, by including multiple different
forms of knowledge.

Ideology constitutes a unique element in this work. The arguments for and against working
directly on ideology are numerous, and there are many different approaches. Based on our
previous research and this survey, we hold that work on ideology is important. This work is
pivotal to create initiatives aimed at making the individual aware of ideologically informed
assumptions and that can help develop the radicalised person’s perspectives and ways of
thinking and promote social and professional skills and patterns of behaviour that are
compatible with the values and practices of a liberal democracy.

An ideologically informed perspective that divides people up into friends and foes can — if
these aspects are not addressed — quickly impede inclusion in a workplace, isolate the
person in education, and otherwise disrupt the reintegration process.

We therefore regard it as essential that much greater focus is placed on the background for
the individual’s perspectives and also on how ideology works — that is, how each ideology
categorises and subdivides the world, and how the practitioners can discuss the
consequences of ideologically conditioned arguments and perspectives — without this
degenerating into a confrontational discussion about the pros and cons of a given point of
view.

Based on our findings in this study, we believe that reintegration efforts can be strengthened
through the development of clear theories of change, strategies and goals for the
reintegration process. This would help clarify whether the various practitioners agree on the
issues in this specific case and on which initiatives will be best suited to help. This may also
serve to establish more uniform practices among the various practitioners. Clearer goals for
the work may also make it easier to identify the employees best qualified to do this work and
to evaluate whether the initiative is working as intended — or why it did not work as intended.
In addition, reintegration initiatives would benefit from stronger collaboration between the
authorities and NGOs, with a view to ensuing more nuanced knowledge and initiatives.
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1 Innledning

Risikovurdering av radikaliserte individer har blitt et sentralt virkemiddel for a forebygge
voldelig ekstremisme.! Et annet viktig tiltak er reintegrering, & stgtte radikaliserte individer
tilbake til et samfunn basert pa liberale demokratiske prinsipper.2

Vi belyser i denne rapporten arbeidet med bade risikovurdering og reintegrering i de fire
nordiske landene, Danmark, Sverige, Norge og Finland. Rapporten omfatter hovedsakelig
politiet og helse- og velferdstjenestenes arbeid med risikovurderinger av radikaliserte
individer i det forebyggende sporet. Mens beskrivelsene av innsatsen for a reintegrere
radikaliserte individer ogsa omfatter arbeidet i sivilsamfunnsorganisasjoner og innen
kriminalomsorgen.

Vi har intervjuet praktikere og andre myndighetspersoner med seerlig erfaring med denne
typen arbeid i Norden, samt gjennomgatt forskning og annen litteratur. P& bakgrunn av dette
belyser vi sentrale praksiser og tiltak innen risikovurderinger og reintegrering, samt
vurderinger av hvordan disse praksisene og tiltakene fungerer. Vi peker pa sentrale
utfordringer, og kommer med anbefalinger som vil kunne forbedre arbeidet pa disse to
omradene. Malsettingen er & gi beslutningstakere og praktikere et grunnlag for a
videreutvikle arbeidet med risikovurdering av radikaliserte individer og innsats for &
reintegrere radikaliserte individer. Rapporten er laget pa oppdrag av Justis- og
beredskapsdepartementet og er finansiert av Nordisk ministerrad.®

Risikovurdering og reintegrering av radikaliserte individer er kompliserte og utfordrende
oppgaver. Samtidig er dette omrader det har veert forsket lite pa, og det er betydelige
kunnskapshull.#

Uavhengig av hvilken type risiko som skal vurderes, er det sveert utfordrende a vurdere
hvilke handlinger en person kommer til & bega i fremtiden. Risikovurderinger av radikaliserte
individer kompliseres ytterligere av at det er mange ulike veier inn i voldelig ekstremisme.®
Dette har gjort det vanskelig a enes om hvilke risiko- og sarbarhetsfaktorer som er seerlig
viktige, og om hvordan ulike risiko-, sdrbarhets og beskyttelsesfaktorer skal veies opp mot
hverandre.® | tillegg kan identifisering av slike faktorer lett fgre til stigmatisering av
befolkningsgrupper. Myndighetene kan ogsé ha begrenset tilgang til relevant informasjon.
Internasjonalt er det utviklet flere spesialiserte verktgy for a vurdere risikoen for at
enkeltpersoner skal bli innblandet i terrorismerelaterte aktiviteter. Ulike land har implementert
ulike verktgy.” | Norden har slike spesialiserte risikovurderingsverktay frem til n& i liten grad
blitt tatt i bruk.2 Uavhengig av hvordan man gjer vurderinger, vil det vaere stor usikkerhet
knyttet til dem. Vurderingene vil ogsa avhenge av de profesjonelles skjgnnsutavelse, og det
vil alltid kunne reises spgrsmal ved vurderingenes gyldighet og egenskaper og ved
samsvaret mellom ulike personers vurderinger.® Metodiske og kontekstuelle forhold
vanskeliggjar arbeidet med risikovurderinger.

Nar en person forlater ekstremistiske grupperinger og tankegods og reintegreres i det brede
samfunnet, er det komplekse psykologiske, sosiale og fysiske prosesser involvert. Disse

! Cherney et al., 2022; Gill, 2015; Borum, 2015;

2 Bjgrgo, 2015; Hansen & Lid, 2020; Kohler, 2016; Marsden, 2017

3 Nasjonal kontraterrorstrategi. Versjon 2022. Justis- og beredskapsdepartementet

41 Norden har det imidlertid veert betydelig forskning p& vurderinger av bekymring for radikalisering (f.eks. Det nordiske
forskningsprosjektet «Handling extremism — Nordic Approches» (HEXNA), Fgrde et al. 2023, Lid et al. 2016. Bekymring for
radikalisering er imidlertid caser pa et lavere bekymringsniva enn hva vi undersgker i denne rapporten, med fokus pa allerede
radikaliserte individer.

5 Borum, 2015

5 Gill, 2015

" RAN, 2018; Lloyd, 2019; Van der Heide, der Zwan & Leyenhorst, 2020; Knudsen & Stormoen, 2020

8 Knudsen & Stormoen, 2020, Christensen et al., 2023

% Salma & Gill, 2020, Cherney, 2022

15



prosessene har veert gjenstand for betydelig forskning de siste tidrene.'%1! Men selv om
kunnskapen om utfordringene ved & forlate ekstremisme og reintegrere gker, mangler det
kunnskap om effekten av tiltak. Studier om exit- og reintegreringsprosesser viser at exit- og
reintegreringsintervensjoner kan vaere betydningsfulle faktorer.'? Internasjonalt har det vaert
gjennomfart f& primaerstudier som har produsert empiriske data om hvorvidt, hvordan og
hvorfor intervensjoner rettet mot & fremme exit og reintegrering har noen effekt. Dette gjar at
det fortsatt er begrenset kunnskap om hvordan man bgr innrette arbeidet med a hjelpe
radikaliserte individer ut av ekstremisme og tilbake til det brede samfunnet.!3

1.1 Problemstillinger, avgrensninger og datagrunnlag
Problemstillingene vi gnsker & besvare i denne rapporten, er:

1) Huvilke former for tiltak er iverksatt, og hvilke praksiser anvendes, i de nordiske
landene i arbeidet med risikovurderinger av radikaliserte individer?

2) Huvilke former for tiltak er iverksatt, og hvilke praksiser anvendes, i de nordiske
landene i arbeidet med reintegrering av radikaliserte individer?

3) Hvilke utfordringer oppfattes som sentrale i disse arbeidene?
4) Hva er effektive metoder og tiltak?

For & besvare disse problemstillingene har vi anlagt en bred tilneerming. Vi har studert
konkrete tiltak og praksiser som anvendes i de nordiske landene, og vi har studert andre
sentrale forhold som pavirker hvordan arbeidet Igses i de enkelte landene. Analysene av
arbeidet med risikovurderinger og reintegrering vil bli sentrert omkring tre forhold: lovgivning,
organisering og metoder.

De nordiske myndighetene har valgt en bred strategi og ansvarliggjort en rekke aktgrer, som
via et tverretatlig samarbeid skal forebygge radikalisering og reintegrere radikaliserte
individer.1* For & belyse bredden av utfordringer, metoder og tiltak innen risikovurdering og
reintegrering i de nordiske landene har vi i var undersgkelse hatt en malsetting om a
inkludere de sentrale aktgrene pa feltet. Forskjellige aktagrer har imidlertid i ulik grad valgt a
delta i dette studiet. Vi har i begrenset grad fatt kunnskap om politiets sikkerhetstjeneste'® og
om kriminalomsorgens arbeid.*®

Rapportens del om risikovurderingsarbeid belyser hovedsakelig risikovurderingsarbeidet
politiet gjer i samarbeid med politiets sikkerhetstjeneste og helse- og velferdstjenestene.
Skillene mellom politiets sikkerhetstjenestes og politiets ansvarsomrader er imidlertid uklare;
til dels er ansvarsomradene overlappende. Tydelige retningslinjer for hvor skillet mellom
sikkerhetstjenestens og politiets ansvar gar i det forebyggende arbeidet mangler, i det minste
i Norge.'” Arbeidsdelingen ser imidlertid ut til & avgjares av graden av trussel. Politiets
sikkerhetstjenestes forebyggende virksomhet retter seg hovedsakelig mot kjente trusler,
altsa personer, grupper eller nettverk man mener har en intensjon (vilje) og en kapasitet
(evne) til & utfare en politisk ekstremistisk voldshandling. Politiets ansvar er & forebygge at

10 Hansen & Lid, 2020; Kohler, 2016; Mattsson & Johansson 2019; Moghaddam 2009; Rabasa et al. 2010; Christensen 2015,
2019; Altier et al. 2014; 2021; Feddes, 2015; Bjgrgo 2009

11 pistone et al. 2019; Feddes & Gallucci, 2016; Justis- & beredskapsdepartementet, 2021

2 Marsden 2017, Altier et al. 2021

13 pistone et al. 2019; Feddes & Gallucci, 2016; Justis- & beredskapsdepartementet, 2021

14 Justis- og beredskapsdepartementet 2014, 2020; Dalgaard-Nilsen & llum 2020; Sivenbring & Malmros, 2019; Lid & Heierstad
2019; Johansen 2018; Fangen og Kolas, 2016; Fangen og Carlsson 2013

15| rapporten vil vi benytte betegnelsen politiets sikkerhetstjeneste for alle de nordiske sikkerhetstjenestene i politiet, altsa
Politiets sikkerhetstjeneste (PST) i Norge, National efterretnings- og sikkerhedstjeneste (PET) i Danmark, Sakerhetspolisen
(SAPO) i Sverige og Suojelupoliisi (Skyddspolisen, SUPO) i Finland.

16 Risikovurderingsarbeidet i kriminalomsorgen er belyst i enkelte andre rapporter, se Knudsen og Stormoen (2020),
Bjelkerapport (2020), Cornwall og Molenkamp (2018)

17 25 juni-utvalget, (2023), Al-Noor-utvalget, (2020)
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personer man mener vil kunne utvikle intensjon og kapasitet til & bega ekstremistiske
voldshandlinger, faktisk utvikler slik vilje og evne. | arbeidet med disse personene vurderer
politiet om det foreligger intensjon og kapasitet til & utfare en politisk ekstremistisk
voldshandling.*® | rapporten er det altsa i hovedsak dette risikovurderingsarbeidet i politiets
forebyggende virksomhet som tematiseres — et risikovurderingsarbeid som er pa nivaet
under politiets sikkerhetstjenestes risikovurderingsarbeid, men over politiets farste
kartlegging av om det foreligger bekymring for radikalisering. Hovedsakelig er dette et
risikovurderingsarbeid som gjgres far personer har veert involvert i terrorismerelaterte
aktiviteter, altsa i en far-kriminell (pre-crime) fase, men det kan ogsa veere
risikovurderingsarbeid i forbindelse med reintegrering av for eksempel hjemvendte
syriafarere.

Rapportens del om reintegrering inkluderer arbeidet som gjgres av politiet, helse- og
velferdstjenestene, sivilsamfunnsorganisasjoner og kriminalomsorgen. Herunder faller
reintegreringsarbeid overfor bade terrordemte og personer som er radikalisert, men som ikke
har veert involvert i terrorismerelaterte aktiviteter. Delen omfatter imidlertid ikke reintegrering
av barn av radikaliserte individer, f.eks. hjemvendte barn fra Syria. Rapportens del om
risikovurdering og reintegrering omhandler slik noe ulike malgrupper.

Radikaliserte individer forstar vi som et begrep som strengt tatt omfatter personer som er
vurdert & ha vilje og evne til & bega politisk ekstremistiske voldshandlinger, og slik er det
et noe upresist begrep, saerlig for risikovurderingsarbeidet beskrevet i rapporten. Vi velger
likevel & anvende begrepet radikaliserte individer, men da i betydningen personer som er
vurdert & ha en vilje og evne til & bega politisk ekstremistisk voldshandlinger, eller som
er vurdert & ha en betydelig risiko for & utvikle slik vilje og evne.*®

1.1.1 Datagrunnlag

Prosjektets begrensede gkonomiske ramme, i tillegg at vi skulle belyse to til dels
separate tematikker, risikovurdering og reintegrering, i fire nordisk land, har lagt
betydelige faringer for datainnsamlingen. Samlet sett oppfatter vi at datamaterialet gir
inngaende kunnskap om sentrale utfordringer, praksiser og tiltak innen bade
risikovurderinger og reintegrering i de enkelte landene og pa tvers av landene, men
at det i mindre grad gir kunnskap om variasjonene i praksis innad i hvert enkelt land.

Datainnsamlingen har bestatt av dokumentanalyse, intervjuer og en workshop.
Dokumentanalysen har bestatt av analyse av lovgivning, offentlig tilgjengelige
veiledere, handbgker og retningslinjer, og av publiserte nasjonale og internasjonale
rapporter og akademiske artikler. | de fire nordiske landene har vi totalt gjennomfart
26 intervjuer, hvorav de fleste har veert fysiske gruppeintervjuer. Totalt har vi
intervjuet neermere 50 personer. Enkelte intervjuer er gjort digitalt. Tabell 1.1 gir en
oversikt over intervjuene gjennomfart i prosjektet.

18 25 juni-utvalget (2023)

19 Med dette har vi gnsket & avgrense oss fra vurderinger av bekymring for radikalisering, for eksempel vurderinger av
bekymringsmeldinger fra skoler basert pa elevers enkeltutsagn. Sistnevnte vil veere en vurdering av lavere bekymring, som er
inngdende undersgkt i tidligere forskningsprosjekter, senest og mest utferlig i HEXNA-prosjektet (2018-2022).
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Tabell 1.1: Oversikt over intervju i de nordiske landene
MNasjonalt Politiet Kommune NGO | Totalt
Nasjonalt senter Politi Kriminal- Helse og velferd | Sikkerhets- Lokalt politi
OMSOrgen tjienesten
Norge Regionale Politi- Kriminal- NAV Mei 2intervju lintervju (SLT- Nei 7
ressurssentrene om direktoratet | omsorgs- (4 politidistrike) koordinatoreri 3
wvold, traumatisk strass direktoratet kommuner)
og selvmords-
forebygeing (RVTS)
Danmark | Center for Rigspolitiet Nei Nei Nei lintervju {1 1intervju Nei 5
Dokumentation og politidistrikt) (tarvholdere i 2
Ind=sats mod kommuner)
Ekstremisme 1interviju Infohus
[torvholdere i 1lintervju Infohus
kommune og [torvholdere i
politi) kommune og politi)
Swerige Center mot Mationella Kriminal- MNei Redex-team lintervju Redex- | lintervjuil 1NGD | 7
valdsbejakande operativa varden 1 politidistrikt | team kommune (3
Extremism avdelningen representanter)
1 Kemmunepolis
Finland Finnes ikke Justis- Nei Finmish Institute | Mei linterviu {1 Nei 2 &
departement for Health and politidistrikt) NGOs

Welfare

Psykiatrisk
fengselssykehus

Totalt

[

3

26

Vi har intervjuet praktikere som seerlig arbeider med risikovurdering og reintegrering i
politiet, i kriminalomsorgen, i kommuner, i helse og sosialtjenester og hos
sivilsamfunnsaktgrer. Hovedsakelig har intervjuobjektene veert koordinatorer. | tillegg
har vi intervjuet ansatte i direktorater med ansvar for a videreutvikle praksisen innen

sine etater, og i de nasjonale sentrene for forebygging av voldelig ekstremisme. | all

hovedsak arbeider de vi har intervjuet, med bade risikovurdering og reintegrering.

| Norge og Danmark har vi hovedsakelig rekruttert praktikere som vi visste arbeidet
seerlig med tematikkene. | Sverige og Finland har rekrutteringen av praktikere enten
skjedd ved at forskere og praktikere vi kjenner, har videreformidlet var henvendelse,

eller ved at vi har tatt kontakt direkte med institusjonene sentralt.

Hvilke aktgrer vi har lykkes med & intervjue i det enkelte land, varierer, slik det

fremgar av tabell 1.1. Dette skyldes delvis at ulike aktgrer er relevante i de ulike

landene. | Danmark og Norge eksisterer det for eksempel ikke noen
sivilsamfunnsaktarer som er saerlig delaktige i dette arbeidet, mens Finland ikke har
noe nasjonalt senter for forebygging av voldelig ekstremisme. Og delvis skyldes det
variasjon i hvilke aktgrer som har stilt opp til intervju. Det er kun kriminalomsorgen pa
nasjonalt niva i Norge og Sverige som har stilt opp til intervju. Datatilfanget for
kriminalomsorgen var for begrenset til & kunne redegjare for etatenes
risikovurderingsarbeid, men kunnskapen fra intervjuene med kriminalomsorgen er
brukt i kapitlet om reintegrering. Med unntak av i Sverige, hvor sikkerhetstjenesten
deltok i et gruppeintervju med lokalt politi (Redex-team), avslo sikkerhetstjenestene i
politiet i de andre nordiske landene forespgrselen om a delta i intervju.

Om lag 15 praktikere fra politiet, kommuner og helsetjenester?? i tillegg til fire forskere
fra de nordiske landene deltok i en workshop om risikovurdering og reintegrering av
radikaliserte individer i Oslo varen 2023. Malet med workshopen var a styrke
praktikernes kompetanse, i tillegg til & veere en arena for datainnsamling for

20 Dette var i hovedsak praktikere vi hadde intervjuet tidligere i denne studien.

18



forskningsprosjektet. Workshopen besto av plenumspresentasjoner og -diskusjoner,
0g av gruppeoppgaver. Vi utarbeidet med grunnlag i de gjennomfarte intervjuene et
kort notat med hovedresultater fra intervjuene. Dette notatet dannet grunnlaget for
tematikken for workshopen og ble sendt til deltakerne i forkant. Vi tok notater fra
gruppearbeidene og plenumsdiskusjonene, og disse notatene er anvendt som
datagrunnlag for analysene i rapporten.

1.2 Om rapporten

Rapporten har falgende oppbygning: | kapitel to vil vi belyse noen felles bakenforliggende
forhold i de nordiske landene som pavirker arbeidet med risikovurderinger og reintegrering. |
kapittel 3 og 4 beskriver vi arbeidet med henholdsvis risikovurderinger og reintegrering. |
hvert av disse kapitlene vil vi fgrst belyse dagens arbeid og utfordringer, og deretter
oppsummere og drgfte noen hovederfaringer fra de nordiske landene. Avslutningsvis vil vi
presentere vare anbefalinger. Kapittel 3 og 4 har imidlertid ulik oppbygning. Arbeidet med
risikovurderinger av radikaliserte individer varierer mellom landene, og det er forskjellige
oppfatninger om hvordan arbeidet bar utfgres. For & fa frem ulikhetene pa tvers av land og
perspektiver beskriver vi mer inngaende praksiser, utfordringer og tiltak i de ulike landene.
Arbeidet med reintegrering er imidlertid i langt starre grad liknende pa tvers av de nordiske
landene, og det er i starre grad liknende oppfatninger om hvordan arbeidet bar utfares. Vi
har derfor valgt i stgrre grad a gi en samlet fremstilling av reintegreringsarbeidet i Norden.
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2 Forebygging av voldelig ekstremisme i Norden

De nordiske landene er alle forankret i den nordiske velferdsmodellen og har slik betydelige
ideologiske, juridiske og kulturelle likheter, samt liknende organisering og tjenesteutgving.
Dette gjar at det pa tvers av de nordiske landene er flere felles faktorer som vi mener
pavirker arbeidet med risikovurderinger og reintegrering. Samtidig pavirkes de nordiske
landene av internasjonale endringer.

Vi vil i dette kapitlet belyse noen overordnende forhold vi mener har betydning for arbeidet
med risikovurderinger og reintegrering i de nordiske landene. Fgrst belyser vi noen sentrale
forhold ved nordisk ekstremismeforebygging, deretter ser vi pa nye trender i polisizert arbeid,
og til sist undersgker vi forstaelsen av malgruppen og oppsummerer hvilken betydning denne
har for praksisen.

2.1 Nordisk ekstremismeforebygging

De nordiske regjeringenes hovedstrategi for & forebygge voldelig ekstremisme har veert
liknende. Den gar ut pa & ansvarliggjare sentrale offentlige institusjoner som politi,
kriminalomsorg, kommuner og helsetjenester. Disse institusjonenes arbeid med a forebygge
voldelig ekstremisme skal bygge pa deres allerede eksisterende kriminalitetsforebyggende
arbeid. Arbeidet skal koordineres gjennom et tversektorielt samarbeid.?!

Velferdsinstitusjonene har sammen med politi og kriminalomsorgen blitt helt sentrale i
myndighetenes arbeid med & motvirke voldelig ekstremisme. Disse institusjonene kan tilby
viktige velferdstjenester som sosiale, helsemessige og gkonomiske tjenester.?? | Norden er
politiets og kriminalomsorgens arbeid ogsa pavirket av at etatene opererer innenfor den
nordiske velferdsstaten. Nordisk politis forebyggende arbeid innebaerer a gi hjelp og stette til
enkeltpersoner og deres familier med mél om & skape endring.?® Fengslene pa sin side har
rehabilitering som et av sine viktigste formal.?* | de nordiske landene er forebygging av
voldelig ekstremisme slik tydelig forankret i, og en del av, den nordiske velferdsstatens
kontekst og systemer?®, og de forebyggende strategiene har en klar sosial, forebyggende
profil basert pé inkluderende prosesser dominert av dialog, stette og hjelp.26

Sikkerhetstiltak, kontroll og strafferettslige virkemidler er imidlertid ogsa sentralt i forebygging
av radikalisering og voldelig ekstremisme i Norden. Flere av de nordiske landene har utvidet
straffeloven for i stgrre grad & kunne straffeforfalge deltakelse i og stette fil
terrororganisasjoner.?’ Politiet og sikkerhetstjenestene har fatt mer ressurser og virkemidler.
| tillegg har velferdstjenestene i gkende grad blitt dratt inn i kontrolloppgaver, blant annet &
hjelpe til med a identifisere personer i risikosonen og dele informasjon med politiet for &
utarbeide risikovurderinger av radikaliserte individer.?8 | Norden ser vi altsé at de ulike
aktgrenes oppgaver overlapper, og at deres opprinnelige institusjonelle logikker
sammenblandes.

Institusjonelle logikker vil si at praktikerne har forskjellige perspektiver pa de grunnleggende
mal, strategier og oppmerksomhetsgrunnlag som nettopp er utviklet pa bakgrunn av
forskjellige profesjoner, institusjonelle ordener og malsettinger og forskjellige organisatoriske

2 Lid og Heierstad, 2019: Johansen, 2018, Sivenbring & Malmros, 2019

22 Lid & Heierstad 2019; Dalgaard-Nilsen & Ilum 2020; Johansen 2018; Fangen og Kolds, 2016; Fangen og Carlsson 2013;
Sivenbring & Malmros, 2019

2 Gjelsvik & Bjgrgo, 2019, Lid & Heierstad, 2019c; Gundhus, 2014, Farde et al. 2023

24 Smith & Ugelvik, 2017

2 Gundhus 2014; Johansen 2018; Lid & Heierstad, 2019, Christensen et al. 2023, Sivenbring & Malmros, 2019
% Gundhus 2014

2" Hggestal 2018

2 Lid & Heierstad, 2019, Haugstvedt & Tuastad, 2021
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normer. En institusjonell logikk utgjer de formelle og uformelle normer som styrer eller
veileder praktikeres handlinger, interaksjoner og fortolkninger av situasjoner. Slike normer
utvikles gjennom utdanning og praksis, slik at grunnleggende institusjonelle tilnaerminger,
profesjonelle normer og logikker er annerledes innenfor for eksempel politiet enn for lserere
eller sosialraddgivere.?®

Pa bakgrunn av de ulike aktgrenes mandater og lovverk kan man si at innsatsen grovt sagt
organiseres av to dominerende former for institusjonell logikk: (1) en
samfunnssikkerhetslogikk (SSL), som fokuserer pa beskyttelse av borgere, offentlige
fasiliteter og rettsstatsprinsippet, og (2) en sosial omsorgslogikk (SOL), som fokuserer pa
aspekter som individuell trivsel og behov for stgtte og relasjonelt arbeid.3°

Samtidig indikerer var undersgkelse og tidligere forskning at forebygging av voldelig
ekstremisme i Norden har gjennomgatt en betydelig transformasjon.3! Tidligere agerte en
sosialarbeider med utgangspunkt i en tydelig sosial omsorgslogikk (SOL), mens politiet
agerte ut fra en samfunnssikkerhetslogikk (SSL). Men introduksjonen av «holistiske
Ilgsninger og modeller» har medfart at de far tydelig adskilte institusjonelle logikkene i lang
starre grad er blitt blandet, og at de institusjonelle grensene blitt uklare.3? Var undersgkelse
viser sammen med annen forskning at i for eksempel i Danmark, Norge, Sverige og Finland
legger praktikere, herunder ogsa politiet, stor vekt pa sosiale faktorer som sosialt
utenforskap, familieproblemer, arbeidsledighet, stoffmisbruk, negative sosiale nettverk og
relasjoner som forklaring pa at noen blir involvert i voldelig ekstremisme. Det betyr at ogsa
politiet beskriver voldelig ekstremisme som et resultat av for eksempel «utsatthet». Pa
samme mate anerkjenner sosialforvaltningen og leererne behovet for a vurdere og diskutere i
hvilken grad individer kan betraktes som «en risiko». Denne sammenblandingen av
institusjonelle logikker ved risikovurderinger var mest uttalt og institusjonalisert i dansk
kontekst, hvor et formalisert risikovurderingsverktgy sikret et konstant dobbeltblikk pa
sakene.®?

Tverretatlig samarbeid, som er en baerebjelke i det forebyggende arbeidet mot radikalisering
og voldelig ekstremisme, er utfordrende, siden de ulike aktgrene arbeider etter hvert sitt
mandat, hvert sitt lovverk og hver sine logikker. Dette gir forskjellige betingelser for deling av
informasjon, noe som har stor betydning for hvordan det arbeides med risikovurderinger og
reintegrering i de forskjellige nordiske land. Tidligere studier viser imidlertid at det er viktig
med standardiserte lgsninger for samarbeid. Jo mindre standardiserte praksisene er, desto
vanskeligere blir det for den enkelte aktgr & f& overblikk over og utfgre sin del av oppgaven,
a forsta og respektere andre aktgrers mandat og den logikken som falger av den, og a forsta
rekkevidden av en taushetsplikt.34

Informasjonsdeling muliggjgr mer omfattende og nyansert vurdering av radikaliserte individer
og et effektivt samarbeid mellom myndighetspersoner. Men deling av informasjon gjar
samtidig at det oppstar et betydelig dilemma vedrarende vektingen mellom beskyttelses av
borgerens personlige data og rettssikkerhet pa den ene side og beskyttelse av samfunnet
mot voldelig ekstremisme pa den andre. Dette avspeiler seg i de store forskjellene mellom de
nordiske land nar det gjelder lovgivning og de forskjellige myndigheters mulighet for & dele
informasjon. | alle de nordiske land er det mulighet for & dele informasjon mellom offentlige
etater, men nar man kan dele, avhenger av trusselnivaet. Her plasserer Danmark og Sverige
seg i hver sin ende av et kontinuum. Danmark har den bredeste muligheten for

2 Thorthon et al. 2012, Christensen et al. 2023

30 Sivenbring & Malmros 2023

31 Christensen et al. 2023, Sivenbring & Malmros 2023, Malmros forthcoming
32 Sivenbring & Andersson Malmros 2023, Christensen et al. 2023

33 Christensen et al. 2023

34 Christensen et al. 2023, Sivenbring & Malmros, 2019
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informasjonsdeling i Norden, Sverige den mest begrensede, mens Finland og Norge
plasserer seg et sted midt imellom.3°

Overordnet har det blant sosiale og sikkerhetsorienterte myndigheter skjedd en tydelig
drening mot et sterkere fokus pa samfunnssikkerhet.3® Endringen er radikal, ved at allmenne
innsatser forbundet med velferdsstaten na er forbundet til terrorbekjempelse. | tillegg har
dette bidratt til & legitimere innsatser som tidligere ble oppfattet som en trussel for borgerlige
frinetsrettigheter. For eksempel finner det sted en desentralisering av sikkerhetsoppgaver, og
lokale velferdsaktgrer og individer gjares til en slags farstelinjeforsvar som skal identifisere
bekymringsverdig radikaliserende atferd.3’

Den sterke offentlige dominansen innen nordisk ekstremismeforebygging gjer at
sivilsamfunnsaktgrer mer unntaksvis er involvert i intervensjoner overfor enkeltpersoner i
risikosonen. Dette er noe som skiller de nordiske landene fra en del andre land i og utenfor
Europa.®® Dominansen av statlige aktarer i Norden kan sees som en hemsko, da en del
radikaliserte ikke har tillit il statlige organisasjoner.3® Samtidig vil utveksling av informasjon
kunne veere enklere mellom statlige aktgrer.*°

Selv om det er noen forskjeller mellom de nordiske landene, er det overordnet betydelige
likheter i forankringen og organiseringen av det forebyggende arbeidet. At arbeidet er
forankret i og en del av den nordiske velferdsstatens kontekst og systemer, danner saerlig en
felles ramme for de nordiske landene og utgjer en sentral faktor for arbeidet med
risikovurderinger og reintegrering. En sentral forskjell er Danmarks langt mer vidtgdende
lovgivning for deling av personinformasjon uten personens samtykke, som ogsa gir
muligheter for et langt tettere tverrsektorielt samarbeid.

2.2 Sikkerhet, risiko og risikostyring i polisieert arbeid

De siste tidrene har altsa fremveksten av sikkerhet- og risikotenkning bidratt til
grunnleggende endringer innen offentlig forvaltning. Malsettingen om & avgjere risiko for a
foregripe katastrofe har blitt en dominerende logikk ved risikosamfunnet.*! Sikkerhet og
argumenter for vedvarende skjerpelse av kontroll, for & styrke sikkerheten blir ogsa fremstilt
som et udiskutabelt gode, seerlig etter terrorangrepet 11. september og som fglge av den
gkte terrortrusselen. Forebygging og forhindring av kriminalitet, trusler og terrorisme er
derved blitt et hovedmal, noe som har fart til en gkt innsats for & sgke a stoppe potensielle
angrep i tide.*? Denne fremveksten av sikkerhet- og risikotenkning har ikke bare bidratt til en
«sikkerhetisering» av helse- og velferdstjenestene, men den har ogsa fart til markante
endringer i politiets arbeid.*® De endrede praksisene i politiet er ogsa drevet frem av ny
teknologi, rasjonalitetslogikk, globalt press og gkt profesjonalisering.** Disse endringene i
politiets institusjonelle logikk ser vi som vesentlige for fremveksten av risikovurderinger av
radikaliserte individer.

Studier av endringer i norsk politi peker pa tre sentrale utviklingstrekk i politiet: 1) Det
proaktive politiarbeidet bygger i skende grad pa en sikkerhetslogikk, 2) det er et mal at
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politiarbeid skal veere mer kunnskapsstyrt, og 3) man har fatt en mer tverretatlig tilnaerming til
forebygging av kriminalitet.*®

Nar det gjelder det farste utviklingstrekket, bygger polisizer forebygging, som i Norden
tradisjonelt har hatt en sosialforebyggende innretning, na i gkende grad pa en
sikkerhetslogikk, med bruk av etterretning og teknologi. Proaktivt politiarbeid, altsa
forebygging far kriminalitet har skjedd, har blitt politiets hovedmalsetting, men
oppmerksomheten rettes i gkende grad mot a identifisere de «farlige». Dette henger
sammen med det andre utviklingstrekket.

For det andre er det altsa et mal at politiet og politiarbeidet skal veere kunnskapsstyrt.
Etterretningsbasert politiarbeid er orientert mot fremtiden og skal hjelpe politibetjenter med a
forebygge og foregripe hendelser*® ved hjelp av proaktiv sikkerhet, overvaking og
risikohandtering.*” Denne typen kunnskapsbasert politiarbeid bygger igjen pa en risikobasert
logikk, hvor datainnhenting og analyse med hjelp av informasjonsteknologi star sentralt.
Formaélet er & anvende etterretning til & lage kunnskapsbaserte beslutninger.*2

Denne dreiningen til kunnskapsstyrt politiarbeid har medfert starre organisatoriske endringer,
som profesjonalisering, spesialisering og standardisering av politiet. Oppgaver og prosesser
spesialiseres. Ledere og spesialister er ansvarlige for styring og kontroll, mens ansatte i
farstelinjen er ansvarlig for & handle. Datainnhenting, analyse og beslutninger
standardiseres, og dette begrenser politibetjenters skjgnnsutavelse.*® | Norge har disse
endringene manifestert seg i etterretningsdoktrinen som ble implementert i 2014.%°

Flere studier har problematisert disse endringene i politiet. Resultatet er mer fragmentering
av arbeidsoppgaver og ansvarsomrader, endrede maktforhold i organisasjonen, ved at
analytikere og ledere har fatt starre innflytelse, gkt vektlegging av abstrakt politiarbeid, og
mer «policing-at-a-distance».> | tillegg star denne risikobaserte forebyggingslogikken i
kontrast til den tidligere dominerende sosialfaglige forebyggingen®2, som var bygget p&
personlige relasjoner, tillitsbygging, kontekstilpasning, og profesjonell skjgnnsutgvelse og
ekspertise.>®

Studier av forebyggende politiarbeid rettet mot barne- og ungdomskriminalitet viser at
kunnskapsbasert politiarbeid, etterretning og risikobasert tilneerming forstas ulikt av betjenter
i henholdsvis etterretnings- og forebyggingsavdelinger — bade med hensyn til hva som er
relevant kunnskap, hvordan kunnskapen skal vurderes, og hvordan kunnskapen kan brukes.
Etterretning- og risikologikken har imidlertid ikke blitt en altomfattende logikk i hele
politiorganisasjonen. Forebyggerne nede i organisasjonen har kjempet for at det fortsatt skal
vaere rom for autonomi og skjgnnsmessige vurderinger.>* En konsekvens av
kunnskapsbasert politiarbeid er en «politification of social problems».>> Konsekvensen er at
sosiale problemer kan bli redefinert, spesielt gjennom at etterretning tar over for
forebygging.°®

Det tredje utviklingstrekket er altsa at det er utviklet en tverretatlig tilneerming til forebygging
av kriminalitet, hvor en rekke offentlige aktgrer er antatt ansvarlige for a forebygge slike

4 Dahl et al. 2023

46 Ratcliffe 2016

47 Sanders et al. 2015

48 Gundhus, Talberg and Wathe, 2023
4 Dahl et al. 2023

%0 politidirektoratet, 2014

51 Dahl et al. 2023

52 Gundhus, Skjevrak & Watne, 2023
53 Terpstra & Salet, 2019

5 Gundhus, Skjevrak & Watne, 2023
5 Millie, 2014 i Dahl et al. 2023

56 Dahl et al. 2023

23



handlinger.®” Innen forebygging av radikalisering og voldelig ekstremisme har vi sett at dette
har veert sterkt fremtredende.®® En konsekvens av slikt tverretatlig samarbeid er at grensene
mellom aktgrene vektlegges mindre, og at informasjonskilder og sanksjoner betraktes som
en del av en felles verktgykasse for & kjempe for det «gode».>®

Denne gkende innflytelsen av sikkerhets- og risikologikker innen offentlig forvaltning generelt
og politiet spesielt, som har bidratt til sentrale organisatoriske endringer, er etter var
oppfatning vesentlige forhold for arbeidet med risikovurderinger og reintegrering i de
nordiske landene.

2.3 Forstaelsen av malgruppen

Hvordan vi definerer radikaliserte individer og forstar hvem de er, er helt avgjgrende for
hvem vi mener utgjar en risiko, hvilken risiko vi mener de utgjar, og hva vi mener er
relevante intervensjoner med tanke pa reintegrering.

2.3.1 Radikaliserte individer, en uklar og psykologisert malgruppe

Med ekstremisme menes politiske ideologier og bevegelser som mener at det er legitimt &
bruke vold for & nd ideologiske mal, og som avviser og overskrider de lovbundne prinsippene
i et liberalt-demokratisk samfunn. Med radikalisering menes prosessen med a utvikle
ekstreme synspunkter. Radikalisering og ekstremisme brukes vanligvis til & beskrive
holdninger, verdier, normer og praksiser som star i kontrast til majoritetens standpunkter i en
gitt kontekst.®® Bade radikalisering og ekstremisme er relative begreper som brukes pa tross
av vedvarende kritikk fra bade den akademiske verden og blant policygivere og praktikere.

Kritikken retter seg mot begrepet ekstremismes implisitte normativitet, da det som anses for
ekstremt i én sammenheng, ikke ngdvendigvis er det i en annen.®! En annen sentral kritikk er
at selv om holdninger, verdier og normer kategoriseres som avvikende av
majoritetssamfunnet, er de ofte beskyttet av demokratiske borgerrettigheter, og de som har
slike synspunkter eller holdninger, tyr som regel ikke til vold.®? Imidlertid blir ekstremisme en
antidemokratisk praksis nar den kobles med favorisering av bruk av vold — derav uttrykket
voldelig ekstremisme.®3

Et individ betraktes som radikalisert nar vedkommende aksepterer, oppildner til eller utaver
vold som et middel til & na politiske mal, eller endrer atferd og blir involvert i ekstremistiske
grupper og disse gruppenes aktiviteter. Radikalisering knyttes oftest til en ideologisk
skolering som oppstar i dialog med andre — det veere seg online eller offline.®*

Kontekst og lovgivning har betydning for hva som kan kategoriseres som radikalisert. Dette
kan illustreres med Rasmus Palludans koranabrenning. For mens Palludan brenner koranen
med politiets beskyttelse i Danmark, kategoriseres koranbrenning i Finland som oppildning til
hets mot befolkningsgrupper og dermed som en straffbar handling. Eksemplet viser bade det
relative aspekt og den kompleksitet som gjar seg gjeldende i forstaelsen av radikalisering og
vurderingen av radikaliserte individer.

Diskursen om ekstremisme og radikalisering har imidlertid flyttet fokus. Frem til starten av
2000-tallet ble et individ kategorisert som «radikalisert» pa bakgrunn av en starre
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samfunnsmessig kontekst, en politisk ideologi og tilhgrighet til en gruppe. Terrorisme og/eller
ekstremisme ble altsa fortolket med referanse til en ideologisk fundert politisk kamp. Pa
2000-tallet er det imidlertid en tendens til & knytte «radikaliserte» til en psykososial og
sosiogkonomisk marginalisert og individualisert ramme uten referanse til en ideologi, en
samfunnsmessig kontekst, en konflikt eller en kamp. Disse aspektene er nedtonet,
underkjent eller ignorert; «de radikale» fremstilles som rebeller uten en sak.®°

Det er som tidligere nevnt fortsatt — i forskning og i praksis — umulig & identifisere
grunnleggende arsaker til radikalisering eller finne ut om den enkeltes engasjement vil fare til
voldelig ekstremisme.®® Den endelige handlingen synes a veere et resultat av et ytterst
komplekst samspill av individuelle kompetanser, relasjoner, kontekstuelle forhold og
tilfeldigheter. Pa tross av denne usikkerheten forstas og anvendes radikalisering i en hel
rekke kontekster i relasjon til risikovurdering, sikkerhet og reintegrering, men ofte pa
forskjellige mater. Dette forsterker forvirringen om hva som egentlig menes nar det snakkes
om «radikalisering», om arsaker til «radikalisering» eller om at noen er blitt «radikalisert».®’

Disse problematikkene, som forskningen lgpende dokumenterer, finner vi ogsa i praksis.
Radikalisering fremstar i intervjuene vi har gjennomfgrt, ofte som en lgsrevet type
diagnostisering av et farlig problem i den daglige diskurs. En tendens som ogsa har gjort seg
gjeldende i intervjuene, er at innsatsen mot radikalisering generelt dekontekstualiseres og
avpolitiseres ved at politiske og internasjonale faktorer i beste fall bagatelliseres eller
ignoreres. Selv nar vi i intervjuene var tydelige pa at dette prosjektet handlet om radikaliserte
individer, var det langt fra entydig hvem som egentlig utgjorde malgruppen. Den psykisk syke
«enkeltaktgr» er imidlertid nesten det eneste som fokuseres pa av stgrstedelen av
praktikerne og de andre offentlig ansatte vi intervjuet. De snakker i liten grad om politisk,
religigst eller ideologisk overbeviste individer nar de snakker om radikaliserte individer. De
snakker derimot om personer som har psykiske lidelser/diagnoser. Traumatisering,
mistrivsel, omsorgssvikt, ofre for en dysfunksjonell familiestruktur eller utenforskap ansees
som sentrale bakenforliggende arsaksforklaringer til radikalisering.

Hvem som forstas som radikaliserte individer, og hva deres spesifikke behov er, fremstar
dermed psykologisert og uklart. | det perspektivet er det ogsa uklart nar og hvordan
radikalisering som problematikk skiller seg fra annen kriminalitet.

Traumer, mistrivsel og utenforskap kan ha avgjegrende betydning for den enkeltes deltakelse.
Samtidig vil vi peke pa at mennesker kan forandre seg pa seerlige mater nar de deltar i og
identifiserer seg med ekstreme miljger eller grupper — det veere seg online eller offline.
Deltakelse i ethvert sosialt miljg medfarer laering relatert til det spesifikke miljget. Den enkelte
— i den grad personen identifiserer seg med miljget — blir en del av en sammenheng, hvor
seerlige forstaelser og sosiale praksiser allerede er etablert og gjar seg gjeldende.®® Disse
perspektivene og praksisene vil med tiden influere den enkeltes identitet, perspektiver,
handlinger og etikk.®® Slik utvikles identiteten og handlingsrepertoaret p& bakgrunn av
deltakelsen i en gruppe.’® Ideologi er dermed oftest ikke arsaken til deltakelse i en ekstrem
gruppe, noe praktikerne ogsa argumenterer for. Samtidig er det viktig & understreke at
deltakelse medfarer at den enkelte i miljget introduseres for bestemte tegn, aktarer,
holdninger og handlinger som tildeles betydning i motsetning til andre, som nedtones,
ignoreres eller sanksjoneres.’? Deltakelse kan saledes medfgre at det utvikles en ideologisk
informert forstaelses- og fortolkningsramme og et endret refleksjonsgrunnlag. Fglelser og
opplevelser forstas gjennom ideologiske forklaringer og en fortolkningsramme og fremstar
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dermed pa nye mater.”? | det perspektiv farer deltakelsen til at deltakeren transformeres og
gjennomgar en radikal forandring. PA samme mate kan den enkeltes handlinger gjennomga
en forandring nar vold aksepteres, oppmuntres og potensielt utlaser prestisje i miljget.

Det betyr at uansett hvilke arsaker som matte ligge til grunn for at personen har blitt rekruttert
til og identifiserer seg med miljget, synes det i praksis viktig a veere bevisst pa at deltakelsen
kan ha forandret vedkommende, og & undersgke om og hvordan dette er tilfelle. Dermed bar
det i praksis veere fokus bade pa de bakenforliggende arsakene til deltakelsen, pa hvor lenge
den enkelte har deltatt i et ekstremt miljg, pa hvilken eller hvilke posisjoner vedkommende
har hatt i miljget eller miljigene, og pa hva som er vedkommendes ideologiske orientering og
stasted.

2 Bjgrgo 1997, Christensen 2009, 2015, Porta 2013
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3 Risikovurdering

3.1 Innledning

| dette kapitlet beskriver vi risikovurderingsarbeidet politiet, eventuelt i samarbeid med
sikkerhetstjenesten og helse- og velferdstjenestene, gjar av radikaliserte individer i de
nordiske landene. Vi belyser hovedsakelig risikovurderingsarbeid innenfor politiets
forebyggende virksomhet, altsa arbeid som finner sted fgr en person blir involvert i
terrorismerelaterte handlinger, dvs. i den sékalte fgr-kriminelle (pre-crime) fasen.

Vi starter kapitlet med & beskrive hva risikovurdering” er, og hvordan risikovurderinger kan
gjennomfgres. Med utgangspunkt i internasjonal forskning vil vi belyse hvorfor arbeidet med
risikovurderinger er sa vanskelig og omstridt. Deretter vil vi beskrive arbeid med
risikovurdering av radikaliserte i Norden. Vi tar da utgangspunkt i myndigheters beskrivelse
av arbeidet i offentlige dokumenter, og i intervjuer med praktikere og myndighetspersoner i
politi og helse- og velferdstjenester med seerlig erfaring innen risikovurdering av radikaliserte
individer. Analysene omhandler seerlig de tre forholdene ved risikovurderingsarbeid:
lovgivning, organisering og metoder. Videre belyser vi hvordan, etter intervjuobjektenes
erfaring og vurdering, tiltak og praksiser fungerer. Vi har valgt a skille mellom Danmark og de
tre andre nordiske landene, da praksisen i Danmark er markant annerledes. Vi avslutter
kapitlet med en oppsummering og drgfting av praksisene og utfordringene, og avslutter med
anbefalinger.

3.1.1 Hva er risikovurdering?

Risiko har blitt definert som sannsynligheten for at noe vil ga galt.”* Risikovurdering er en
vurdering av hvor sannsynlig det er at en negativ hendelse vil skje. Borum™ argumenterer
imidlertid for at en individuell risikovurdering ogsa bar identifisere hvilke handlinger som er
passende med tanke pa a begrense den identifiserte risikoen og minske den potensielle
faren. Slik har individuell risikovurdering to formal: Det fgrste er & vurdere mulighetene for at
individer skal bega terrorismerelaterte handlinger. Det andre formalet er relatert til
identifisering av behov og egenskaper hos individet som kan tas tak igjennom
intervensjoner.’® P& bakgrunn av en slik todelt malsetting definerer Borum”” individuell
risikovurdering

“as the process of collecting and considering information about a person
and the situations and contexts that person is likely to encounter in order to
describe and evaluate the potential that the person will engage in
jeopardous behavior and prevent or mitigate the behavior and its adverse
consequences”.

En slik forstaelse av individuell risikovurdering, hvor man inkluderer en vurdering av bade
individuell risiko og behov, er en blandet styringsmodell som sammenkobler ulike
policyorienteringer, og hvor risiko smelter sammen med rehabilitering. En slik risikovurdering
skiller seg fra en risikostyrt tiingerming som fokuserer utelukkende pa risiko og risikostyring.”®

3 Etter arbeidet med denne rapporten ble ferdigstilt ble det publisert en meget relevant antologi redigert av tre sentrale forskere
innen risikovurderingsarbeid. Boken «Violent extremism. A Handbook of risk assessment and management» (Logan, Borum &
Gill, 2023) samler en del helt sentral kunnskap innen risikovurderingsarbeid innen voldelig ekstremisme.
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Sentralt i individuelle risikovurderinger for radikaliserte individer er & identifisere hvordan
risikoer, motivasjoner, sarbarheter og beskyttelsesfaktorer samvirker pa et gitt tidspunkt og
innenfor en gitt kontekst.”® | dette inngar det en vurdering eller et forsgk pa a kartlegge
personens ideologiske orientering, personens begrunnelse for bruk av vold for & oppna
gnskede mal, personens intensjoner om & engasjere seg i slik vold og personens kapasitet til
a planlegge og handle pa et gitt tidspunkt.8° | tillegg til slike risikofaktorer argumenterer flere
sentrale forskere for at risikovurderinger ogsa ber baseres pa beskyttelsesfaktorer, slik at
man far et s helhetlig bilde av individet som mulig. Utfordringen er imidlertid & vurdere
betydningen av de identifiserte beskyttelsesfaktorene.8! Andre nyligere studier om
risikovurderinger innen voldelig ekstremisme peker ogsa pa andre seerlige utfordringer for
risikovurderinger av radikaliserte individer. Et individs risiko for & bli involvert eller reengasjert
i voldelig ekstremisme kan ikke vurderes summarisk ut fra en sammenstilling av mulige
risikofaktorer. Det vi vet fra forskningslitteraturen, er at det er mange ulike veier inn i voldelig
ekstremisme.®? | tillegg kan kun enkelte risikofaktorer gi betydelig risiko for voldelig
ekstremisme.®? Tidligere voldshistorikk ser ogsa ut til & ha mindre betydning for individers
involvering i voldelig ekstremisme, selv om slik historikk ofte utgjer en risikofaktor for
«ordinaer» vold.2* Hva som vurderes som radikalisering, er ogsd omstridt og utfordrende &
definere. Dette vanskeliggjer risikovurderingene®, og det gjar at det er vanskelig & fa et
informasjonsgrunnlag som gir troverdige risikovurderinger. | tillegg er det en overordnet
utfordring at vurderingene pa den ene siden skal ivareta befolkningens trygghet og pa den
andre siden kan medfgre at individer urettmessig blir identifisert som radikaliserte.
Risikovurderinger krever dermed en holistisk tilneerming som inkluderer begge disse
perspektivene.® Risikovurderingers begrensninger gjer at dette ikke er et hjelpemiddel for &
predikere voldshandlinger, men heller et redskap som gjer det lettere a prioritere mellom
flere saker med bekymringsfulle signaler.?’

3.1.2 Mater a gjare risikovurderinger pa

Hovedsakelig skilles det mellom tre ulike mater a gjare individuelle voldsrisikovurderinger pa,
og de har varierende grad av oppslutning.2®

e Ustrukturerte vurderinger

Ustrukturerte eller semi-strukturerte vurderinger gjgres ved at profesjonelle fagfolk anvender
sin erfaring, kunnskap og ekspertise til & vurdere personers risiko. Metoden er betydelig
kritisert, da den er ustrukturert, slik at man kan ga glipp av viktige indikatorer/forhold. I tillegg
gjer avhengigheten av fagpersonen(e)s profesjonelle skjgnn metoden séarbar for
fagpersonen(e)s fordommer og begrensninger.®° En fordel med denne tilneermingen er at slik
faglig skjgnnsutgvelse og vurdering er en godt kjent metode for fagpersonene. Tilnaermingen
bygger pa etablert kunnskap og teknikker hos fagpersonene.
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e Aktuariske vurderinger

Den mest strukturerte metoden for & gjare risikovurderinger er akturariske vurderinger.
Akturariske risikovurderinger er statistisk baserte vurderinger av personers risiko.
Fagpersoner svarer pa et sett spesifiserte spgrsmal, og for hver indikator gis det en skar som
etterfglges av en totalskar som danner grunnlaget for risikovurderingen. Disse vurderingene
er slik formelle, algoritmiske og objektive. Generelt er de kritisert for & overse individuelle
variasjoner og inkluderer ikke risikohandtering som en del av utredningen. De kritiseres ogsa
for & veere for statiske og for at de mangler sensitivitet for endringer. P& grunn av dette er
aktuarisk risikovurdering vurdert som mindre egnet for a vurdere risiko for voldelig
ekstremisme.°

e Strukturerte vurderinger

Strukturerte vurderinger er en kombinasjon av en strukturert evaluering og faglig skjgnn, og
forsgker & lukke gapet mellom aktuariske og ustrukturerte profesjonelle tilneerminger.
Vurderingene gjgres basert pa vurdering av bestemte tematikker og/eller spgrsmal, eller
lister over kriterier som ma vurderes. Disse indikatorene/tematikkene er utviklet pa bakgrunn
av eksisterende kunnskap. Vurderingene skal imidlertid ikke avgrenses til de identifiserte
forholdene, men andre relevante forhold skal ogsa trekkes inn i vurderingene. Beslutningen
om risiko skal tas pa grunnlag av en helhetsvurdering som bygger bade pa vurderingene
basert pa de forhandsbestemte faktorene og pa profesjonsutgverenes skjgnn. Denne
tilnaermingen beskrives ofte som «guidet tilnaerming», men ofte vil det ikke vaere en
beskrivelse tilgjengelig av hvordan den endelige vurderingen skal utarbeides, herunder
hvordan de ulike faktorene skal vektes.

Fordeler ved tilneermingen er at den anvender bade statiske og dynamiske risikofaktorer
basert pa foreliggende kunnskap. Den er strukturert, men beholder en rolle for
fagpersonenes faglige vurderinger og gir en fleksibilitet og individuell tilpasning til
malgruppene. Samtidig er det en klar kobling mellom risikofaktorer og
risikostyringsstrategier. Ulempene som ofte papekes, er at metoden er tids- og
ressurskrevende a gjennomfare, og at den krever inngaende forstaelse av risikovurderinger
og av det spesifikke fagomradet i tillegg til oppleering. En annen inngaende kritikk er at selv
om denne metoden skal strukturere og standardisere vurderingen, og dermed redusere den
profesjonelles skjgnnsutgvelse, er skjgnnsutgvelsen fortsatt sentral, med de usikkerhetene
det medfarer. Erfaringer viser at de som vurderer, ikke ngdvendigvis fglger retningslinjene og
heller vektlegger sine egne vurderinger, potensielt basert pa personlige begrensninger,
fordommer osv. | tillegg er det en innvendig at & forenkle kompliserte oppgaver som a
vurdere risiko til enkle vurderingsoperasjoner kan medfare partiskhet eller feil i
vurderingene.’?

Strukturerte vurderinger er den tilneermingen som har sterkest posisjon innen kliniske miljger
internasjonalt nar det gjelder vurdering av risiko for vold generelt. Innen risikovurdering av
terrorismerelaterte handlinger er dette ogsa vurdert som den foretrukne tilnaermingen av flere
forskere.??

% Borum, 2015, Cherney et al., 2022
% se f.eks. Gill et al. 2020 for en omtale av sarbarheter ved profesjoners skjgnnsutgvelse i strukturerte vurderinger.
92 Borum, 2015, Gill et al. 2020, Cherney et al. 2022, Lloyd 2019, Pressmann 2009

29



3.1.3 Terrorismerelaterte risikovurderingsverktgy

Internasjonalt er det utviklet flere spesialiserte®3 risikovurderingsverktay for & vurdere
enkeltpersoners risiko for & bli innblandet i terrorismerelaterte aktiviteter.®* Av de mer enn 15
ulike risikovurderingsverktgyene som er utviklet, kan de aller fleste kategoriseres som
strukturerte vurderingsinstrumenter. Verktgyene har ulike formal. Enkelte instrumenter
anvendes i arbeidet med a forebygge at individer skal bega terrorhandlinger, mens andre
brukes overfor de som er mistenkt for eller demt for former for voldelig ekstremisme, for a
vurdere sikkerhetskategoriseringen i fengslene og/eller risikoen for nye terrorhandlinger ved
lgslatelse. Violent Extremism Risk Assessment (VERA-2R) er et av de mer brukte
risikovurderingsverktayene, seerlig overfor terrordgmte innenfor kriminalomsorgen.®> Terrorist
Radicalization Assessment Protocol (TRAP-18), som ble utviklet for & vurdere personer som
pa egen hand planlegger a utfgre terrorhandlinger (lone actors), anvendes i en fgr-kriminell
(pre-crime) fase.”® Ulike land har i varierende grad implementert risikovurderingsverktay, og

de har implementert ulike verktgy.®’

Bruk av slike verktay er omstridt. Som beskrevet ovenfor er det utfordrende a identifisere
hvilke risiko- og beskyttelsesfaktorer som burde vurderes, og ikke minst hvordan de ulike
faktorene skal veies opp mot hverandre. Spesifikke risikovurderingsverktgy er ogsa omstridt
pa grunn av de mange metodologiske problemene, ikke minst problemene med valideringen
av slike verktgy. Hyppigheten av caser, den sakalt base-raten, er sveert lav, og dette gjar det
vanskelig & teste verktayenes palitelighet og ngyaktighet. | tillegg er det problemer knyttet til
sakalt interrater-reliabilitet, altsd om to ulike ansatte som undersgker den samme saken,
kommer til samme konklusjon. Dette problemet forsterkes av at verktgyene mangler klare
retningslinjer for hvilken informasjon som skal registreres, og for hvordan ulike faktorer skal
vektes. | tillegg vil den endelige vurderingen vaere pavirket av profesjonelles
skjgnnsutgvelse.®® Marsden (2017) peker ogsa pa at slike verktay atomiserer den enkelte i
oppdelte og atskilte faktorer. Til tross for alle disse utfordringene sprer bruken av spesifiserte
terrorismerelaterte risikovurderingsverktgy seg internasjonalt.

Forskning pa risikovurderinger av radikaliserte individer har hovedsakelig omhandlet
innholdet i vurderingene. Langt mer oppmerksomhet burde rettes mot prosessen med a
utarbeide risikovurderingene, og mot de som gjgr vurderingene, og deres skjgnhnsutgvelse.
Risikovurderinger er uansett om de anvender risikovurderingsverktay eller ikke, avhengig av
profesjonens skjgnnsutgvelse. Studier av hvordan de som arbeider med risikovurderinger,
faktisk gjer risikovurderinger, og hvilke erfaringer de har med ulike metoder, kan gi viktig
kunnskap.®® | tillegg har samfunnssikkerhetsfeltet generelt og forebygging av terrorisme
spesielt veert preget av styringsutfordringer som fragmentering, ansvarspulverisering og svak
koordinering mellom ansvarlige aktgrer.'°® Manglende arbeids- og ansvarsfordeling, blant
annet mellom lokalt politi og sikkerhetstjenesten, har ogsa veert en av hovedkonklusjonene i
alle evalueringene av de tre terrorangrepene i Norge.!0!

9 Risikovurderinger har veert utbredt for & vurdere voldsutgvers sannsynlighet for igjen & uteve vold. Disse
risikovurderingsverktayene er imidlertid vurdert som mindre egnet til & vurdere risikoen for at individer engasjerer seg i voldelig
ekstremisme (Van der Heide, der Zwan & Leyenhorst, 2020; Knudsen & Stormoen, 2020).

% For en oversikt over og en mer inng&ende beskrivelse av de mest sentrale risikovurderingsverktayene se LLIoyd, M. (2019)
og Van der Heide, der Zwan & Leyenhorst, (2020)

% van der Heide, der Zwan & Leyenhorst, 2020

% Meloy, 2015

9 Van der Heide, der Zwan & Leyenhorst, 2020

% Gill et al. 2020, Knudsen og Stormen, 2020

% Salman & Gill 2020, Gill et.al. 2020; Cherney et.al. 2022

190 Boin et al., 2005; Ansell et al., 2010; Christensen et al., 2015, 2016

101 NOU 2012:14, Al-Noor-utvalget (2020), 25 juni-utvalget (2023)
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For a fa en mer helhetlig forstaelse av arbeidet med risikovurderinger i Norden har vi valgt &
fokusere bade pa selve innholdet i risikovurderingen og pa prosessen med & utarbeide
vurderingene.

3.2 Terrorismerelaterte risikovurderinger i Norden

Det er en del likheter mellom de nordiske landene, men ogsa noen betydelige forskjeller, nar
det gjelder hvordan terrorismerelaterte risikovurderinger gjgres. | den videre presentasjonen
skiller vi som nevnt mellom Danmark og de andre nordiske landene, da praksisen i Danmark
er markant annerledes enn i de andre landene. Den danske lovgivningen gir andre
muligheter nar det gjelder informasjonsdeling og organiseringen av arbeidet, noe som har
konsekvenser for hvordan vurderinger faktisk gjgres. Vi vil som nevnt innledningsvis
vektlegge tre forhold: lovgivning, organisering og metoder for risikovurdering. Etter
beskrivelsene av arbeidet med risikovurderinger diskuterer vi enkelte utfordringer og kommer
med anbefalinger.

3.3 Danmark

Danmark har en annen lovgivning, en annen organisering og andre risikovurderingsverktay
enn de andre nordiske landene. Helt sentralt for disse forskjellene er dansk lovgivning.
Retsplejeloven § 115 gir offentlige myndigheter mulighet til & gi videre «oplysninger om
enkeltpersoners rent private forhold til andre myndigheder, hvis videregivelsen ma anses for
nadvendig af hensyn til det kriminalitetsforebyggende samarbejde». Sa lenge opplysningene
ansees som ngdvendige for samarbeidet om & forebygge voldelig ekstremisme, har politiet,
sosial- og helsemyndigheter, skoler og andre kommunale etater muligheter for & dele
relevante personopplysninger. Justisdepartementet utga i 2020 «Vejledning om udveksling af
personoplysninger som led i indsatsen mod radikalisering og ekstremisme».102

Organiseringen av arbeidet i Danmark er nzert knyttet til hvilke muligheter akterer har til &
dele informasjon og samarbeide. Med bakgrunn i 8 115 har danskene etablert «infohus»,
som er et tverretatlig kriminalpreventivt samarbeidsforum hovedsakelig bestdende av
representanter'® fra kommune og politi. Samtidig gis det mulighet til & kalle inn andre
aktarer som vurderes relevante for saken, som for eksempel helsepersonell eller den lokale
lzereren, hvis vedkommende vurderes a ha seerlig kunnskap a tilfgre saken. Det overordnede
formalet med infohus er «at skabe et lokalt myndighedskoordinerende samarbejde, hvor
relevante kompetencer samles til en systematisk, koordineret og kvalificeret analyse og
vurdering af bekymringer». Malet er a sikre «at personer i risiko for a bega kriminelle
handlinger med ekstremistisk motiv identificeres rettidigt med henblik pa forebyggelse».1%4 |
infohus utarbeider de respektive myndighetene, politiet og relevante kommunale og statlige
myndigheter i fellesskap en helhetsvurdering av bekymringen. De enkelte myndigheter som
deltar i mgter i infohus, fremlegger relevant informasjon vedrgrende personen bekymringen
gjelder, slik at bekymringen kan vurderes pa et opplyst grunnlag.

Infohus skal kun behandle saker hvor det er bekymring for at personer skal bli involvert i
voldelig ekstremisme (kriminelle handlinger med ideologisk motiv). Men politiet eller politiets
sikkerhetstjeneste kan komme til at en bekymring av sikkerhetshensyn eller av hensyn til
politiets etterforskning ikke skal bringes inn for infohuset, men handteres av politi og
sikkerhetstjenesten alene.'% Det er slik en nedre og gvre grense for hvilke typer saker et
infohus skal kunne behandle. Det er den ansvarlige i infohusnettverket i politiet og
kommunen som samler inn eksisterende kunnskap om personen, og som pa den bakgrunn

102 vejledning om udveksling af personoplysninger som led i indsatsen mod radikalisering og ekstremisme (Justitsministeriet.dk)
103 Omtales som infohustovholdere

104 Samarbeidsmodel for infohus (2020).

105 Samarbeidsmodel for infohus (2020).
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vurderer om saken har en karakter som er relevant for et infohusmgate. Hvis det er tilfelle,
bringes all relevant informasjon inn i et felles mgte med andre relevante myndigheter, hvor
det giennomfgres en helhetlig analyse av personens situasjon.

For a systematisere tilnaermingen til og prosessen for hvordan en holistisk vurdering av
bekymringer om ekstremisme skal gjgres i de tverrfaglige samarbeidene i alle de tolv
politikretsene i Danmark, er det utviklet et vurderingsverktay.%® Det samlede
vurderingsverktgyet bestar av tre faser med tilhgrende redskaper (verktgy/skjemaer): 1)
mottak og beskrivelse av bekymring, 2) analyse av personens situasjon, og 3) samlet
vurdering og anbefalinger. | denne sammenheng er fase to og tre mest relevant.

For a hjelpe aktgrene i infohusene med a holde fokus og retning i analysene om personens
situasjon er det utviklet et dialogbasert vurderingsverktgy, som er naermere beskrevet i
tekstboks 1. Dette verktgyet er et strukturert vurderingsverktgy som vurderer bade risiko og
trussel, samt individets motstandskraft, trivsel og forandringspotensial.

Tekstboks 1. Danmarks dialogbasert vurderingsverktay

Vurderingsverktayet bestar av to deler. Den fgrste delen er en analyse av risiko og
trussel, og har til formal & analysere om det er en reell bekymring for ideologisk motivert
vold og kriminalitet. Denne delen bestar av fire dimensjoner: 1) voldstilbgyelighet, 2)
kriminalitetshistorikk, 3) bekymringsfulle overbevisninger og retorikk og 4) bekymringsfull
sosialisering og bekymringsfulle relasjoner. For hver av dimensjonene er det satt opp en
rekke oppmerksomhetspunkter, observerbare handlinger som kan vaere indikasjon pa at
en person er involvert i nettverk og/eller grupperinger — det veere seg online eller offline —
av voldelige ekstremistisk karakter. Disse er ikke uttgammende og skal ikke forstas som
sjekkpunkter, men kan brukes i dialogen og analysen av den enkelte dimensjon.

Del to analyserer personens trivsel og motstandskraft og skal gi et bilde av personens
motstandskraft og forandringspotensial med tanke pa bekymring for voldelig
ekstremisme. Den bestar av fem dimensjoner: 5) personlighetsfaktorer, 6) psykisk
sarbarhet, 7) familie, 8) nettverk og fritid og 9) utdanning og arbeid. Dimensjonene
bygger pa et ressurssyn og analyseres med tanke pa & avdekke bade beskyttelses- og
risikofaktorer for hver dimensjon.

For hver av de ni dimensjonene skal deltakende myndigheter gi en skar fra 0 til 4, og
forklare hvorfor de skarer dimensjonen slik. | del 1 gis skaren for hvor bekymret de er, og
i del 2 graden av ressurser. Alle de ni dimensjonene drgftes i mgte, men det er
dimensjonene trusler om vold, en aktiv voldshistorikk, og erfaring med — eller/og adgang
til — vapen via nettverk som gjar at en bekymring utvikler seg til en sak for
infohusnettverket. Mangler det vesentlig informasjon for a vurdere bekymringen, skal
relevante myndigheter innhente ytterligere informasjon.

| fase tre, samlet vurdering og anbefaling, er det utviklet et skjema for & gjgre en samlet
helhetsvurdering basert pa analysen av og dialogen om bekymring. Den helhetlige
vurderingen skal i tillegg til & analysere risiko og voldstrusselen belyse og kartlegge
hvilke behov, problematikker og styrker personen har som det kan arbeides med for &
skape forandring.

106 \vurderingsverktayet er utviklet av Nationalt Center for Forebyggelse af Ekstremisme i samarbeid med andre nasjonale
myndigheter, en rekke lokale praktikere og forskere. Vurderingsverktgyet er resultat av en omfattende kartlegging og
systematisering av internasjonal forskning og allerede eksisterende vurderingsverktgy, samt kartlegging av praksiskunnskap,
lovgivning, behovene blant forebyggingsaktgrene og en utviklingscamp med sentrale praktikere, forskere og eksperter (Nationalt
Center for Forebyggelse af Ekstremisme. Handbog. Vurderingsverktgi til anvendelse ved bekymring for ekstremisme).
haandbog-til-vurderingsvaerktoj.pdf (stopekstremisme.dk)

32


https://stopekstremisme.dk/filer/haandbog-til-vurderingsvaerktoj.pdf

3.3.1 Erfaringer med og oppfatninger av risikovurderinger i Danmark

Intervjuene vi har gjennomfart med representanter («infohustovholdere») fra kommune og
politi i infohussamarbeidet, ansatte i Nationalt Center for Forebyggelse av Ekstremisme og
ansatte i Rigspolitiet, belyser noen sentrale erfaringer med og oppfatninger om den danske
tilneermingen til risikovurderinger. Vi skiller mellom erfaringer og oppfatninger om lovgivning,
organisering og metode for risikovurderinger.

Lovgivning

Erfaringene blant praktikere vi har intervjuet, er at retsplejeloven gir dem relativt vide
muligheter for & dele personinformasjon mellom politi, sosial- og helsemyndigheter, skoler og
andre kommunale etater i infohussamarbeidet. Etter deres erfaring forekommer det betydelig
deling av personopplysninger i arbeidet med & vurdere bekymring for voldelige ekstremisme.
De peker imidlertid pa at informasjonsdelingen i henhold til loven skal begrenses til tilfeller
hvor det er rimelig og nadvending, men at hva som skal forstas som rimelig og ngdvendig,
og dermed hvor mye som kan deles, kan oppfattes ulikt blant praktikere.
Justisdepartementets «Vejledning om udveksling af personoplysninger som led i indsatsen
mod radikalisering og ekstremisme»1%” oppfattes a veere til hjelp for a forsta hvilken
informasjon som kan deles nar.

Mens de fleste av dem vi har intervjuet, hovedsakelig er positive til de svaert vide fullmaktene
retsplejeloven § 115 gir myndighetene til & dele personinformasjon, mente enkelte at disse
vide fullmaktene utfordret borgernes rettssikkerhet. Danske myndigheter har generelt vide
muligheter til & samle inn detaljerte opplysninger om borgerne, og nar myndighetene har
anledning til & dele mye av denne informasjonen, vil flere ansatte ha en betydelig mengde
kunnskap om personen.

Organisering
e Sikrer en mer helhetlig vurdering av personen

Ved at representanter fra ulike deler av kommunen og eventuelt andre helse- og
velferdstjenester samt politiet kan ta med seg den kunnskapen de besitter om en persons liv,
til det samme mgtet, kan man fa en langt mer helhetlig vurdering av personen. For det fgrste
kan de ulike aktgrene bringe inn kunnskap om personen som de andre representantene ikke
besitter. | tillegg vil ulike aktarer tilhgrende forskjellige profesjoner bringe inn ulike mater &
forsta og tolke kunnskapen pa som vil kunne nyansere de ulike aktarenes forstaelse og
tolkninger. Behovet for & samle ulike etater, ogsa utenfor kommunen, er seerlig fremtredende
for saker som gjelder personer over 18 ar, hvor kommunen i mindre grad selv kan belyse
«alle» sidene ved personen.

e Opplevelsen av felles ansvar, reduserer frykt

Gjennomgaende mente informantene at de mulighetene institusjonene har til & dele
informasjon og gjgre risikovurderinger sammen, bidrar til at de involverte representantene i
infohussamarbeidet ikke fgler seg alene om vurderingene. | tillegg ga de uttrykk for at den
helhetlige vurderingen de har anledning til & gjgre av personen, ogsa styrker kvaliteten ved
vurderingen. Samlet sett gir dette mindre engstelse og frykt blant de involverte fagpersonene
for at de skal gjennomfare risikovurdering av svak kvalitet. Det tilgjengelige verktgyet og den
grundige prosessen gjgr praktikerne trygge pa at saken er grundig vurdert, og de kan vise til
vurderingen og dokumenteringen hvis det fatale skjer og personen begar terror. Ut over dette
beskrev informantene ogsa at denne maten a organisere arbeidet pa gjer det tydelig hvem
som har ansvaret for & bringe saken videre i systemet, og for & fa igangsatt de prosesser
som vurderes a kunne stgtte personen i en positiv utvikling pa metet.

107 vejledning om udveksling af personoplysninger som led i indsatsen mod radikalisering og ekstremisme (justitsministeriet.dk)
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e Manglende kompetanse til & vurdere informasjonen

Enkelte papekte at det kan mangle relevant kompetanse i infohussamarbeidet til & vurdere
relevant informasjon. Infohusene kan invitere inn relevante fagpersoner som besitter relevant
informasjon, i tillegg til de faste representantene fra kommune og politi. De erfarer imidlertid
at tjienester gir informasjon til de faste representantene fra kommunene uten selv a delta i
matene. Fagpersonene kan ogsa ha begrenset kompetanse til & vurdere betydningen av
informasjonen for personens radikaliseringsprosess og evne og vilje til & bega
terrorhandlinger. Seerlig gjelder dette vurderinger om individers psykiske sarbarhet. Enkelte
«infohustovholdere» pekte pa utfordringene med a tolke relevansen av informasjonen om
personers psykiske sarbarhet til risikoen for & bega terror. | enkelte regioner vurderes det a
knytte psykologer/psykiater til infohusene.

Metode for risikovurdering
e Strukturere og standardisere arbeidet gir felles sprak

Vurderingsverktgyet er med pa & systematisere den faglige samtalen mellom
representantene fra ulike sektorer. Verktgyet gjar at de ulike aktgrene over tid utvikler et
felles sprak, ved at dimensjonene og tilhgrende begreper er definert. Felles sprak gjar
kommunikasjonen enklere mellom aktgrene. Verktayets ni dimensjoner strukturerer samtalen
om personen. Det er tydelig hvilken del av personens liv man til enhver tid diskuterer. | tillegg
sikres det at alle de viktigste dimensjonene ved personens liv blir belyst, og at det eventuelt
blir identifisert hvilke dimensjoner ved personens liv man mangler kunnskap om. Verktayet er
med pa & redusere muligheten for at sentrale dimensjoner som bgr belyses om personen,
ikke blir belyst. En systematisk gjennomgang av personen fungerer som en «baseline» som
danner utgangspunktet for & vurdere personens progresjon ved senere progresjonsmgter.

Vurderingsverktgyet, mottaksskjemaer og senterets kurs og veiledning av praktikere i bruk
av verktay er ogsa med pa a standardisere arbeidet pa tvers av kommuner/regioner. Med
dette er det utarbeidet en metodikk for vurdering av bekymring. Arbeidet standardiseres og
profesjonaliseres, og vurderinger blir i mindre grad basert pa «magefgalelsens.
Standardisering gjer det ogsa enklere for andre aktgrer & bidra i vurderingene. Forskning
peker imidlertid pa at den standardiserte metoden medfarer fare for tunnelsyn.%8 Var
undersgkelse viser at denne kritikken er tatt hensyn til i noen kommuner ved at
infohusdeltakere tilbys veiledning og at vurderingene som gjgres kontrolleres av andre
ansatte.

e Belyse beskyttelsesfaktorer gir mulighet for hjelp

Verktgyet fokuserer ikke bare pa risikofaktorer, men belyser ogsa personens ressurser, hva
som fungerer hos personen. Etter praktikernes erfaring hjelper dette dem til & utarbeide en
mer balansert og helhetlig vurdering av personen. De har erfart at bekymringer «tas ned»
raskt, eller at man identifiserer problemomrader og utfordringer i borgerens liv som gker
bekymringer. Noen praktikere pekte ogsa pa at beskyttelsesfaktorene medvirket til & myke
opp trusselbildet og nyansere det. Hvis en person ble vurdert som av stor bekymring, kunne
identifiseringen av gode sosiale relasjoner og stabilt skolefremmgte for eksempel medvirke til
at bekymringen fremsto i et annet og mer balansert perspektiv.

Verktayets kartlegging av beskyttelsesfaktorer i personens liv gjar for det farste at man ikke
stirrer seg blind pa hva som ikke fungerer, og pa potensielle risikofaktorer, men ogsa ser hva
som fungerer. Slik rettes oppmerksomheten ogsa mot hva man kan bygge videre pa i
personens liv for & forhindre ytterligere radikalisering. Ved & anvende verktayet kan man
ogsa kartlegge hva som kan gjares for & gjgre noe med situasjonen.

e Dokumentering gir mulighet for & vurdere progresjon

108 Christensen et al. 2023
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Dokumenteringen av den fgrste vurderingen oppfattes av de intervjuede som en «baseline»,
og danner utgangspunkt for vurderingene som gjgres i progresjonsmgter (gjerne hver 3.
maned). Det ble Igftet frem at dokumentering av alle dimensjonene gir en mulighet til & se
progresjon innenfor hver av dimensjonene. Som tidligere papekt oppfattet praktikerne at
dokumentasjon av vurderingene er viktig, ikke bare for & vurdere utviklingen, men ogsa for &
kunne vise til vurderingene som er gjort, hvis personen skulle ende opp med & bega politisk
ekstremistiske voldshandlinger.

e Omfattende og tidkrevende

Enkelte praktikere fremhevet at hele vurderingsprosessen og vurderingsverktgyet er
omfattende og tidkrevende. Mye informasjon skal fremskaffes far det felles mgtet, og det tar
tid i det felles mgtet & belyse alle de ni dimensjonene og de tilhgrende underspgrsmalene.
Noen av disse praktikerne mente at vurderingsverktgyet er viktig & ha og anvender det i sin
helhet i en del tilfeller, men i andre tilfeller fglger de ikke skjemaet systematisk. De bruker
heller dimensjonene som «oppmerksomhetspunkters i sin vurdering. Noen gnsker seg en
forenklet versjon som vil vaere enklere & anvende i praksis.

Enkelte representanter pekte pa at de pa andre problemomrader de arbeider med innenfor
SSP-samarbeidet, ikke bruker noe risikovurderingsverktgy, men heller alminnelig sosialfaglig
kunnskap om risiko og beskyttelsesfaktorer. Pa disse andre problemomradene oppfattes
dette som tilstrekkelig, og faglig sett mente de at det ogsa var tilstrekkelig for vurdering av
bekymring for radikalisering. Samtidig pekte de pa at ekstremisme er mer «fluffy», enkelte
kan vegre seg for & ga inn i det, og det er en mer alvorlig sakstype. Sa selv om de ansa at
deres opprinnelige metoder for & vurdere bekymring for sosiale problemer faglig sett var
tilstrekkelige, mente de at de prosessene og det risikovurderingsverktayet som na er
utarbeidet for & vurdere bekymring for ekstremisme, er formalstjenlig.

e Begrenset kunnskap om virkeligheten

En begrensning ved prosessen og vurderingsverktgyet er hvilken informasjon som er
tilgjengelig. Vurderingen skjer pa bakgrunn av den informasjonen myndighetene besitter. Det
kan veere tilfeller hvor myndighetene har begrenset eller ingen kjennskap til personen.
Informasjonen som allerede eksisterer i kommunen og politiets registre, er enklere
tilgjengelig, mens private forhold som personenes naere relasjoner og reaksjoner pa
hendelser i livet ofte kan veere langt mer utfordrende & fa kunnskap om hvis ikke personen vil
snakke med myndighetspersonene. Samtidig vil slike private forhold veere sveert
betydningsfulle. Dette belyser at selv om det er betydelige muligheter for
informasjonsutveksling og vurderingsverktayet bidrar til & at mange relevante aspekter ved
personens liv belyses, vil det i mange tilfeller veere viktige dimensjoner som er vanskelig a fa
kunnskap om.

e Ervurderingsverktgyet et risikovurderingsverktay?

Vurderingsverktgyet som har blitt utviklet, blir ikke i offentlige dokumenter eller av personene
vi har intervjuet, omtalt som et risikovurderingsverktgy. Det omtales som et
vurderingsverktgy som anvendes ved bekymring for radikalisering og (voldelig) ekstremisme.
Representanter fra senteret som har veert sentrale i utviklingen av verktgyet, pekte pa at det
ikke er et verktgy utviklet for & vurdere risiko for terrorisme. Malet er ikke kun a vurdere
risiko. Verktayet er utviklet for & vurdere hvordan man kan forebygge og gi mennesker andre
muligheter. Det danske verktgyet er slik et verktay som inkluderer bade en vurdering av
individuell risiko og en vurdering av behov, og det skiller seg slik fra risikovurderinger der
man utelukkende fokuserer pa risiko og risikostyring.'% Flere av de intervjuede praktikerne
omtalte heller ikke verktgyet som et risikovurderingsverktgy. De viste til at for dem ligger
risikovurdering tett opp til de sikkerhetsvurderinger som politiet og sikkerhetstjenestene har

199 Hannah-Moffat, (2012)

35



ansvaret for. Som nevnt tidligere kan politiet eller politiets sikkerhetstjeneste komme til at en
bekymring av sikkerhetshensyn ikke skal bringes inn for infohuset, men handteres av politi
og sikkerhetstjenesten alene.1° Hvilke metoder for risikovurderinger som da anvendes av
politiet eller sikkerhetstjenesten, har vi ikke fatt kunnskap om.

Oppsummering av den danske tilneermingen og noen erfaringer

Danske myndigheter har altsd med bakgrunn i den vide fullmakten til & dele
personopplysninger mellom myndigheter, utviklet en sseregen organisering, en sseregen
ansvarsdeling og et saeregent samarbeid. | tillegg har det altsa blitt utviklet et eget
vurderingsverktgy. Vurderinger av bekymring for ekstremisme gjares dermed i et samarbeid
mellom politi, kommune og andre offentlige tjenester med hjelp av vurderingsskjemaet.
Hovedsakelig oppfatter de involverte aktgrene vi har intervjuet, den danske tilnaermingen
som god. Den gir muligheter for helhetlige og grundige vurderinger, den gjgr at man kan
belyse hva som kan gjgres videre for & forbedre situasjonen, og den fordeler ansvaret
mellom aktgrene.

3.4 De andre nordiske landene

| Sverige, Finland og Norge har arbeidet med risikovurderinger i liten grad veert standardisert
og formalisert fra myndighetene slik som i Danmark. Den manglende standardiseringen gjar
at det er betydelig variasjon internt i landene i hvordan arbeidet gjgres. Denne studiens
begrensede omfang har ogsa gjort det vanskelig & kartlegge variasjonene i praksisene. Vi
har derfor ikke grunnlag for & gi en detaljert og presis beskrivelse av arbeidet i de tre
landene. Beskrivelsene nedenfor er farst og fremst enkelte sentrale forhold kny